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HOOFDSTUK 1. INLEIDING 
 
1.1 Aanleiding onderzoek 
Het onderzoek van deze scriptie gaat over de buitengerechtelijke behandeling van 
arbeidsrechtelijke geschillen tussen ambtenaren en hun werkgevers. Er zijn meerdere 
mogelijkheden om deze geschillen buiten de rechter om op te lossen. Voorbeelden daarvan 
zijn mediation of informele aanpak. Mijn onderzoek richt zich op de behandeling van 
geschillen door een bezwaarschriftcommissie dan wel een cao-geschillencommissie. 
 
Op dit moment kan een ambtenaar een bezwaarschrift indienen tegen een arbeidsrechtelijk 
besluit alvorens hij ertegen in beroep kan gaan bij de bestuursrechter. Bij de Eerste Kamer is 
nu het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren in behandeling.1 Wanneer dit 
wetsvoorstel definitief wordt aangenomen en vervolgens zal worden ingevoerd, zal niet het 
bestuursrecht meer op de behandeling van geschillen tussen ambtenaren en hun werkgevers 
van toepassing zijn, maar het privaatrecht. Een ambtenaar zal dan niet meer voor 
arbeidsrechtelijke geschillen binnen zijn organisatie bij een bezwaarschriftencommissie terecht 
kunnen. 
 
Of en hoe de interne behandeling van arbeidsrechtelijke geschillen plaatsvindt kan (ook) 
worden afgesproken in een collectieve arbeidsovereenkomst (cao). In bijna alle bedrijfstak-
cao’s in Nederland zijn geschillenregelingen opgenomen.2 Deze regelingen beogen 
arbeidsrechtelijke geschillen die tussen werkgevers en werknemers zijn ontstaan, te beslechten 
door gebruik te maken van een cao-geschillencommissie. 
 
Zo op het oog kan de ene commissie vervangen worden door een andere waar misschien wel 
dezelfde personen deel van uitmaken. Maar wat betekent het voor de ambtenaar wanneer de 











Een bezwaarschriftprocedure wordt in de literatuur gezien als een vorm van 
rechtsbescherming, een bindend adviesprocedure als een vorm van geschillenbeslechting. 
Waarom dit verschil? Rechtsbescherming is een onderdeel van het bestuursrecht dat 
betrekking heeft op de bescherming van individuele rechten en belangen van burgers tegen 
bestuurshandelen. Het gaat hierbij met name op het geheel aan mogelijkheden om achteraf op 
te komen tegen een besluit of andere handeling door het bestuursorgaan. Rechtsbescherming 
heeft dus betrekking op het systeem waarmee door de ambtenaar gereageerd kan worden op 
een besluit of andere handeling van zijn werkgever. Niet alleen vormen van rechtsbescherming 
door een rechter worden hiertoe gerekend, maar ook niet-rechterlijke vormen zoals de 
bezwaarschriftprocedure.3 
 
Het begrip rechtsbescherming heeft in het burgerlijk procesrecht meer betrekking op de 
algemene functie van het procesrecht, te weten een zodanige rechtsbescherming te bieden dat 
men niet in de verleiding komt het recht in eigen hand te nemen4; oftewel zijn recht kunnen 
laten gelden door aan een geschil over dat recht een einde te maken door middel van een 
vonnis van een rechter dat partijen bindt.5 Ook zou je kunnen spreken van een 
rechtsbeschermend karakter van bepaalde wettelijke bepalingen waarmee de wetgever de ene 
partij het moeilijker maakt zijn recht te handhaven tegenover een andere (zwakkere) partij, 
zoals de werkgever tegenover de werknemer.6 Aangezien in het civiele procesrecht echter niet, 
zoals in het bestuursprocesrecht dat wel het geval is, altijd sprake is van één sterkere partij 
tegen over een zwakkere, is het logisch om hier te spreken over geschillenbeslechting in plaats 
van rechtsbescherming. 
 
Zowel rechtsbescherming als geschillenbeslechting zijn, bezien vanuit het standpunt van de 
ambtenaar of de werknemer, een middel om op te komen voor je rechten en belangen. Je zou 
kunnen zeggen dat als gevolg van de normalisering er voor ambtenaren een ‘verschuiving’ zal 
gaan plaatsvinden van opkomen voor je rechten en belangen door middel van 
rechtsbescherming tegen de overheid als werkgever, naar opkomen voor je rechten en 









Het doel van mijn onderzoek is te bekijken of een ambtenaar er voor- of achteruitgaat wanneer 
met betrekking tot arbeidsrechtelijke geschillen de huidige wijze van bestuurrechtelijke 
rechtsbescherming zoals geregeld in de Algemene wet bestuursrecht (Awb), plaats maakt voor 
een wijze van civielrechtelijke geschillenbeslechting dat in een cao geregeld is. Ik richt mij 
daarbij met name op de rol van de commissies in deze procedures, die van de 
bezwaarschriftencommissie en de cao-geschillencommissie en wil deze toetsen aan enige 
beginselen van procesrecht. Mij onderzoeksvraag luidt daarom: “komen beginselen van 
procesrecht beter tot hun recht in de bezwaarschriftprocedure met een adviescommissie of in 
de procedure van een cao-geschillencommissie”. 
 
1.3 Methode van onderzoek 
Ik wil de procedures waarbij gebruik wordt gemaakt van deze commissies toetsen aan enige 
beginselen van procesrecht. Gelet op het bestek van deze scriptie zal ik mij beperken tot een 
drietal van deze beginselen, namelijk het beginsel van hoor en wederhoor, het 
motiveringsbeginsel en de toegang tot de rechter. Het onderzoek bestaat uit bestudering van 
wetteksten, relevante jurisprudentie en literatuur. Ik betrek bij dit onderzoek de ‘cao 
ontslagcommissie code’ die in opdracht van de Vereniging voor Arbeidsrecht opgesteld omdat 
deze commissie ook als geschillencommissie kan optreden indien deze bij cao is opgericht.7 
 
1.4 Opbouw onderzoeksrapport 
In hoofdstuk 2 wordt de huidige interne procedure behandeld die een ambtenaar dient te 
volgen wil hij iets ondernemen tegen een hem onwelgevallig arbeidsrechterlijk besluit van zijn 
werkgever: de bezwaarschriftprocedure volgens de Awb. In hoofdstuk 3 wordt het 
Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren behandeld en bekeken wat voor 
gevolgen het heeft voor de buitengerechtelijke behandeling van arbeidsrechtelijke geschillen 
zoals die kan worden geregeld in een cao. In hoofdstuk 4 wordt nader bekeken wat beginselen 
van procesrecht zijn en in hoeverre ze in het kader van dit onderzoek van toepassing zijn. In de 
hoofdstukken 5, 6 en 7 wordt per beginsel een vergelijking gemaakt tussen de procedures. De 








HOOFDSTUK 2. BEZWAARSCHRIFTPROCEDURE VOLGENS DE AWB 
 
2.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wil ik het eerste gedeelte van de rechtsgang bespreken die de ambtenaar moet 
volgen als hij wat wil ondernemen tegen een arbeidsrechtelijk besluit waar hij het niet mee 
eens is; de bezwaarschriftprocedure. Het perspectief dat ik daarbij hanteer is die van de 
ambtenaar. Centraal staat de vraag wat je als ambtenaar van deze procedure, objectief gezien, 
kunt verwachten. De bezwaarschriftprocedure zal ik bespreken in paragraaf 2.2. 
 
Wanneer een ambtenaar iets wil ondernemen tegen een arbeidsrechtelijk besluit van zijn 
werkgever zal hij bezwaar moeten indienen tegen dat besluit en daarbij is de kans erg groot dat 
hij terechtkomt bij een bezwaarschriftencommissie. De rol van deze commissie in de 
bezwaarschriftprocedure bespreek ik in paragraaf 2.3. 
 
Op dit moment wordt in de eerste kamer het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie 
ambtenaren8 behandeld dat ingrijpende gevolgen kan hebben voor deze rechtsgang. Na de 
invoering van het wetsvoorstel zal voor de ambtenaren het bestuursrecht niet meer van 
toepassing zijn op de beslechting van geschillen tussen ambtenaren en hun werkgever. Een 
geschil tussen een ambtenaar en zijn werkgever wordt dan niet meer eerst voorgelegd aan een 
bezwaarschriftencommissie. De ambtenaren vallen namelijk na de invoering van het 
wetsvoorstel onder een cao en zij kunnen hun geschillen met hun werkgevers dan voorleggen 
aan een cao-geschillencommissie. De procedure waarbij geschillen tussen ambtenaren en hun 
werkgevers worden voorgelegd aan een cao geschillencommissie zal ik in het volgende 
hoofdstuk bespreken. 
 
Dit hoofdstuk sluit ik in paragraaf 2.4 af met enige conclusies. 
 
2.2 bezwaarschriftprocedure 
Het procesrecht voor ambtenaren bij geschillen in arbeidsrechtelijke aangelegenheden is 
geregeld in de Algemene wet bestuursrecht (Awb). In grote lijnen komt de procedure die 






Op grond van art. 8:1 kan een ambtenaar tegen een rechtspositiebesluit beroep instellen bij de 
bestuursrechter. In art. 8:2, eerste lid, worden andere handelingen dan besluiten ten aanzien 
van ambtenaren aan een besluit gelijk gesteld, waarbij met name gedacht moet worden aan 
mondelinge beslissingen en feitelijke handelingen. 9  
 
Voordat hij echter beroep kan instellen, dient een ambtenaar eerst tegen het 
rechtspositiebesluit bezwaar te maken bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen. 
(art. 7:1 eerste lid). Het bestuursorgaan moet het besluit dan gaan heroverwegen (art. 7:11 
eerste lid), waarbij de ambtenaar dient te worden gehoord (7:2 eerste lid).10 De toetsing die het 
bestuursorgaan heeft uit te voeren mag niet beperkt blijven tot vragen van rechtmatigheid, 
maar dient zich ook uit te strekken tot kwesties van beleid.11  
 
Indien het bezwaar ontvankelijk is, vindt op grondslag daarvan een heroverweging van het 
bestreden besluit plaats (art. 7:11 lid 1 Awb); het besluit op bezwaar. Voor zover de 
heroverweging daartoe aanleiding geeft, herroept het bestuursorgaan het bestreden besluit en 
neemt het, voor zover nodig, in plaats daarvan een nieuw besluit. Een bezwaarprocedure 
eindigt dus met een niet-ontvankelijk verklaren van het bezwaar, een herroepen van het besluit 
en zo nodig nemen van een nieuw besluit, dan wel ongegrond verklaren van het bezwaar.12 
Een ambtenaar kan tegen dit besluit op bezwaar in beroep gaan bij de rechtbank en in hoger 
beroep bij de Centrale Raad van Beroep (CRvB). 
 
Wat heeft een ambtenaar nu eigenlijk aan een bezwaarschriftprocedure? In de memorie van 
toelichting van het wetsvoorstel voor de invoering van de eerste tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht worden drie voordelen genoemd van een bezwaarschriftprocedure: 
1. doordat anderen dan die in eerste instantie bij de besluitvorming zijn betrokken naar het 
besluit kijken, kunnen mogelijke aspecten die bij de eerdere besluitvorming onvoldoende 
aandacht kregen alsnog in de heroverweging worden betrokken. Hierdoor vindt er een 









2. mocht het geschil uiteindelijk toch aan de rechter worden voorgelegd, dan heeft dit al een 
zodanige voorbehandeling gehad dat er een beter afgebakende en duidelijker uitgewerkte 
zaak bij de rechter komt; 
3. tijdens de procedure kunnen gebreken in de organisatie aan het licht komen die er toe 
kunnen leiden dat meer algemene verbeteringen in de organisatie worden aangebracht. Dit 
komt de bestuurlijke kwaliteit in het algemeen ten goede en kunnen nieuwe geschillen 
worden voorkomen.13 
 
Wat opvalt aan deze opsomming is het perspectief van waaruit de bezwaarschriftprocedure 
bekeken wordt. Niet zozeer de vraag van hoe kan iemand iets ondernemen tegen een besluit 
dat voor hem of haar ongunstig uitvalt, maar meer wat moet er gebeuren wanneer iemand iets 
wil ondernemen tegen een besluit. Hoe kan een besluitvorming verbeterd worden, hoe kan de 
rechter ontlast worden en hoe kan de organisatie verbeterd worden. Het perspectief is vanuit 
degene die het bezwaar moet behandelen. 
 
In zijn onderzoek naar het functioneren naar bezwaarschriftprocedures maakt Sanders een 
onderscheid in vier functies:  
- de rechtbeschermingsfunctie: in de bezwaarschriftprocedure krijgt degene die bezwaar 
heeft gemaakt tijdig een juiste beslissing op zijn bezwaarschrift (rechtsbescherming in 
objectieve zin) en is deze ook van oordeel dat hij tijdig een juiste beslissing op zijn 
bezwaarschrift heeft gekregen (rechtsbescherming in subjectieve zin); 
- de leerfunctie: de bezwaarschriftprocedure signaleert gebreken in de primaire 
besluitvorming en stelt bestuursorganen en hun medewerkers in staat van de 
geconstateerde fouten te leren; 
- de filterfunctie: de bezwaarschriftprocedure voorkomt beroepschriften zoveel mogelijk; 
- de verduidelijkingsfunctie: in de bezwaarschriftprocedure wordt het geschil afgebakend en 
komt meer informatie over de zaak beschikbaar.14 
 
Volgens Koeman worden aan de bezwaarschriftprocedure van oudsher twee functies 
toegekend. Sommigen leggen de nadruk op de rechtsbeschermingsfunctie, waarbij het 






herzien te krijgen. Anderen benadrukken de functie van verlengde besluitvorming waarbij de 
bezwaarschriftprocedure niet bezien wordt vanuit het perspectief van degene die bezwaar 
maakt, maar vanuit het perspectief van het bestuursorgaan dat hiermee eventuele 
tekortkomingen in het besluit kan repareren.15 
 
Tegenover de genoemde voordelen en functies van de bezwaarschriftprocedure zijn er ook 
nadelen te noemen met betrekking tot de bezwaarschriftprocedure. Zo wordt in het eerste 
evaluatierapport Awb uit 1996 al opgemerkt dat de termijnen voor de besluitvorming over het 
geheel genomen slecht worden nageleefd en dat in het bijzonder de termijn voor het beslissen 
op een bezwaarschrift veelvuldig wordt overschreden.16 Een oorzaak hiervan is dat de 
voorbereiding van een primair besluit op een andere afdeling binnen de organisatie plaatsvindt 
dan waar de bezwaarschriften behandeld worden. De behandeling van bezwaarschriften heeft 
vaak een zeer lage prioriteit op de eerstgenoemde afdeling terwijl deze toch het dossier moet 
leveren en eventueel een verweerschrift opstellen.17 Een andere oorzaak dat wordt genoemd is 
dat de geldende regels voor besluitvorming binnen een bestuursorgaan op zich ook een 
belemmering kunnen vormen. Zolang in het besluit op bezwaar niet teruggekomen wordt op 
het eerder genomen besluit is er nog weinig aan de hand omdat een parafencircuit toch redelijk 
vlot kan worden doorlopen. Het tegemoetkomen aan een bezwaar levert met betrekking tot de 
beslistermijn juist een probleem op omdat dan teruggekomen wordt op een eerder ingenomen 
standpunt.18 Verder zal iemand tegen ieder onwelgevallig besluit bezwaar moeten maken wil 
hij voorkomen dat het besluit formele rechtskracht krijgt. Het besluit wordt in dat geval 
namelijk geacht rechtmatig te zijn en men kan dan niets meer daartegen beginnen, tenzij er 
sprake is van nieuwe gebleken feiten of veranderde omstandigheden. 19 Tenslotte heeft een 
bestuursorgaan in de bezwaarfase de kans om inhoudelijke en procedurele fouten te herstellen.  
 
Uit het bovenstaande valt op te maken dat er een zeker spanning zit in de bezwaarprocedure 
vanwege de verschillende functies. Enerzijds is er dus de functie van rechtsmiddel tegen een 
ongunstig besluit en anderzijds de functies van het bestuursorgaan om een goede 









echter het bestuursorgaan dat de procedure uitvoert en de beslissing neemt, waardoor men zich 
kan afvragen welke functie prevaleert. Daarnaast kleven er een aantal nadelen aan de 
procedure; het kan verscheidene maanden duren voordat er een nieuw besluit genomen wordt, 
na de bezwaartermijn kan men niets meer tegen een onwelgevallig besluit beginnen en het 
bestuursorgaan kan fouten in het besluit repareren. Er kan naar mijn mening wel gesteld 
worden dat de rechtsmiddelfunctie van de bezwaarschriftprocedure door dit alles toch wel in 
de verdrukking komt. Oftewel, een bezwaarschriftprocedure is beslist niet alleen maar een 
middel voor de ambtenaar om zijn gelijk te halen. 
 
2.3 Bezwaarschriftencommissie 
Het bestuursorgaan kan op grond van art. 7:13 Awb een bezwaarschriftencommissie instellen 
dat in de voorbereiding van de beslissing op bezwaar degene die bezwaar heeft gemaakt hoort 
en een advies uitbrengt over het te nemen besluit op bezwaar. Een bestuursorgaan is niet 
verplicht om dergelijke commissie in te stellen. Het bestuursorgaan mag ook gebruik maken 
van commissies die niet (geheel) voldoen aan de eisen van art. 7:13. Een keuze hiervoor heeft 
wel tot gevolg dat de regels van dit artikel verder niet van toepassing zijn en dat evenmin de 
langere beslistermijn van twaalf weken geldt (art. 7:10 eerste lid). 
 
Als voordeel voor het inschakelen van een bezwaarschriftencommissie noemt Winter dat een 
zekere onafhankelijkheid en onpartijdigheid wordt gegarandeerd, zeker wanneer de leden 
externen zijn die geen deel uitmaken van, of niet werkzaam zijn onder verantwoordelijkheid 
van, het bestuursorgaan waaraan wordt geadviseerd. Daarnaast zal de legimitatie van het 
besluit op bezwaar groter kunnen zijn wanneer deze is gebaseerd op het advies van een externe 
commissie. Voor een hoorzitting van een bezwaarschriftencommissie wordt ook een 
vertegenwoordiger van het bestuursorgaan uitgenodigd om het standpunt van het 
bestuursorgaan uiteen te zetten. Dat plaatst degene die het bezwaarschrift heeft ingediend en 
het bestuursorgaan dus in zekere zin in een gelijkwaardige positie waardoor deze het gevoel 
kan krijgen dat het bestuursorgaan zich moet verantwoorden voor het genomen besluit. 
Tenslotte kan worden genoemd dat leden van een bezwaarschriftencommissie soms over 






Er kleven echter ook nadelen aan het inschakelen van een bezwaarschriftencommissie. Zo 
komt uit het verslag van de eerste evaluatie van de Algemene wet bestuursrecht naar voren dat 
met name bij inschakeling van externe commissies niet altijd volledig sprake is van een 
bestuurlijke heroverweging. Deze commissies nemen vaak ten opzichte van het gevoerde 
beleid een afstandelijke houding aan waardoor zij vooral toetsen op rechtmatigheid. De 
adviezen van deze commissies worden meestal onverkort door het bestuursorgaan 
overgenomen zodat een toetsing op beleidsaspecten doorgaans achterwege blijft.21  
 
In zekere zin zou deze juridische benadering van het bezwaar door een 
bezwaarschriftencommissie onvermijdelijk kunnen zijn. Volgens Karssen vertoont 
bezwaarschriftprocedure trekken van een contentieuze procedure waarbij sprake is van een 
bezwaarde en een verweerder die tijdens een hoorzitting hun standpunten kunnen toelichten 
tegenover personen die onafhankelijk staan ten opzichte van het bestuursorgaan. Daarnaast 
zijn de bepalingen in de Awb die van openbare orde zijn onverkort van toepassing zodat een 
zekere formalisme in de bezwaarprocedure is ingebouwd. Tenslotte gaat het in de 
bezwaarschriftprocedure meestal om geschillen waarbij aanspraken of rechten in het geding 
zijn die gebaseerd zijn op rechtsregels. Een bezwaarschriftprocedure met een adviserend 
commissie lijkt dus niet alleen naar uiterlijke vorm, maar ook naar inhoud sterk op een 
gerechtelijke procedure waardoor de verleiding groot is om bij de behandeling van het 
bezwaar alleen aandacht te besteden aan de juridische merites van de zaak.22 
 
Bij de derde evaluatie van de Awb werd geconstateerd dat er onderzoek dient plaats te vinden 
om een antwoordt te krijgen op de vraag welke factoren de mate van tevredenheid beïnvloeden 
van burgers in de verschillende fasen van de Awb-procedure.23 Uit later onderzoek komt naar 
voren dat veel bezwaarmakers in plaats van een behandeling van het bezwaar in een formele 
procedure meer behoefte hebben aan een informele behandeling of oplossing.24 De informele 
aanpak kan beschouwd worden als een reactie op de hiervoor genoemde juridisering van de 
bezwaarprocedure en kan bijvoorbeeld bestaan uit bellen na ontvangst van het bezwaar om 
persoonlijk contact te leggen en na te gaan waarom er bezwaar is gemaakt en of een andere 








dan bijvoorbeeld alleen maar te gaan om een klacht over bejegening.25 In het rapport ‘Prettig 
contact met de overheid 2’ wordt geconstateerd dat een informele aanpak van bezwaar veel 
hoger door burgers wordt gewaardeerd dan een reguliere procedure. 26  
 
Een ander nadeel is dat het inschakelen van een commissie de nodige tijd in beslag neemt.  
Een bestuurorgaan kan in de regel niet vrij over de tijd van een adviescommissie beschikken 
omdat een bezwaarschriftcommissie in de regel volgens een bepaald van tevoren vastgelegd 
vergaderschema bijeenkomt.27 Planning van een hoorzitting betekent met dat de agenda’s van 
de leden van de bezwaarschriftcommissie, de behandelend secretaris-jurist, de bezwaarmakers 
en hun gemachtigden, eventuele derden-belanghebbenden en vertegenwoordigers van het 
bestuursorgaan rekening gehouden moet worden. Het om de een of andere reden afgelasten 
van een hoorzitting betekent dat er een nieuwe moet worden ingepland wat, gelet op de vele 
partijen en rekening houdend met een redelijke oproeptermijn, soms kan betekenen dat het 
lang duurt voordat er een nieuw tijdstip is gevonden. Wanneer een bezwaarschriftcommissie 
adviseert een bezwaar gegrond te verklaren valt er vaak wat uit te leggen en dat kost tijd. 
Wanneer zij adviseert een bezwaar ongegrond te verklaren kan een beslissing beduidend 
sneller genomen worden.28  
 
Het inschakelen van bezwaarschriftcommissie zal vooraf bij de ambtenaar de indruk kunnen 
wekken dat heel serieus naar zijn bezwaarschrift wordt gekeken. De zaak wordt immers aan 
een onafhankelijke en onpartijdige commissie van externe deskundigen voorgelegd die 
daarover een hoorzitting houdt waarbij de ambtenaar en het bestuursorgaan als gelijkwaardige 
partijen hun standpunt kunnen toelichten. De bezwaarprocedure wordt echter vaak als erg 
formeel beschouwd terwijl persoonlijk contact meer op prijs gesteld wordt. Het te nemen 
besluit van bezwaar laat vaak lang op zich wachten en uiteindelijk blijkt dat de commissie 
alleen maar heeft gekeken of de regels wel juist zijn toegepast en niet of het beleid wel deugt. 












Wanneer een ambtenaar zich niet kan vinden in een op hem betrekking hebbend 
arbeidsrechtelijk besluit, dan kan hij daartegen volgens de regels van de Awb een 
bezwaarschrift indienen bij het bestuursorgaan dat het besluit heeft genomen. 
 
Het is beslist niet zo dat een bezwaarschriftprocedure er alleen toe dient om een rechtsmiddel 
te bieden tegen een ongunstig besluit. Een bezwaarschriftprocedure dient er ook toe om tot een 
betere besluitvorming te komen en tevens als voorbereiding op een beroepsprocedure en ter 
verbetering van de organisatie. Daarnaast dient niet vergeten te worden dat het bestuursorgaan 
de procedure uitvoert en de uiteindelijke beslissing neemt. Men kan zich terecht wel afvragen 
welke functie prevaleert. Er zijn ook nadelen aan een bezwaarschriftprocedure verbonden; het 
kan lang duren voordat er een nieuw besluit genomen is, na de bezwaartermijn kan niets meer 
tegen een besluit worden ondernomen en bestuursorganen kunnen fouten in het besluit 
repareren. De functie van rechtsmiddel kan door dit alles in de verdrukking komen. 
 
De behandeling van een bezwaar door een bezwaarschriftencommissie zal de ambtenaar 
kunnen tegenvallen. Vooraf kan de indruk bestaan dat er serieus naar zijn bezwaarschrift zal 
worden gekeken. De zaak wordt aan een onafhankelijke en onpartijdige commissie van externe 
deskundigen voorgelegd dat een hoorzitting houdt waarbij de ambtenaar en het bestuursorgaan 
als gelijkwaardige partijen hun standpunt kunnen toelichten. Daar staat tegenover dat het 
nemen van een besluit vaak lang op zich laat wachten en dat de commissie meestal alleen maar 




HOOFDSTUK 3. GESCHILLENBESLECHTING VOLGENS DE CAO 
 
3.1 Inleiding 
In het vorige hoofdstuk heb ik beschreven hoe het huidige procesrecht voor ambtenaren met 
betrekking tot arbeidsrechtelijke aangelegenheden is geregeld, waarbij ik de nadruk heb gelegd 
op de eerste procedure waar een ambtenaar mee te maken krijgt, namelijk de behandeling van 
zijn bezwaar waarbij gebruik wordt gemaakt van een bezwaarschriftencommissie. Zoals 
gezegd, ziet het ernaar uit dat dit als gevolg van het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie 
ambtenaren gaat veranderen. In dit hoofdstuk behandel ik enige veranderingen die de indieners 
van het wetsvoorstel voor ogen hebben en de kritiek die daarop in de literatuur is geuit. Verder 
bespreek ik hoe de toekomstige buitengerechtelijke geschillenbeslechting er uit kan komen te 
zien. 
 
In paragraaf 3.2 bespreek ik kort het wetsvoorstel. De belangrijkste reden om dit wetsvoorstel 
in te dienen, namelijk dat er een einde moet komen aan het zogenaamde ‘gesloten 
ontslagstelsel’, bespreek ik in paragraaf 3.3. Met betrekking tot het procesrecht is belangrijk 
dat hierop niet langer meer het bestuursrecht van toepassing zal zijn, maar het privaatrecht 
(paragraaf 3.4). Dit betekent ook dat er geen sprake meer zal zijn van het behandelen van 
bezwaarschriften door bezwaarschriftencommissies, maar dat in plaats daarvan 
geschillenbeslechting door een cao geschillencommissie kan komen. (paragraaf 3.5). Dit 
hoofdstuk sluit ik af met enige conclusies (paragraaf 3.6). 
 
3.2 Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren 
Het op 3 november 2010 ingediende Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren29 
moet een einde maken aan de verschillen die er zijn met betrekking tot de arbeidsverhoudingen 
bij de overheid en het private bedrijfsleven. De eenzijdige aanstelling van de ambtenaar en de 
vaststelling van de arbeidsvoorwaarden door de overheidswerkgever worden vervangen door 
een tweezijdige arbeidsovereenkomst waarop een collectieve arbeidsovereenkomst (cao) van 
toepassing is. Het wetsvoorstel heeft niet de bedoeling een einde te maken aan het 
ambtenarenschap, noch de benaming ‘ambtenaar’ in de ban te doen. De Ambtenarenwet (AW) 





regelen, die nauw verbonden zijn met het bijzondere karakter van het werken bij de overheid 
en daarmee uitstijgen boven de zaken die tot het echte arbeidsvoorwaardenoverleg behoren.30  
Het betreft daarbij om voorschriften over onder meer integriteitbeleid, verplichte aflegging eed 
en belofte, registratie, en openbaarmaking van nevenfuncties.31 
 
De doelstelling van het wetsvoorstel is dat de regels van het private arbeidsrecht, zoals 
neergelegd in met name boek7, titel 10, van het BW, in de toekomst ook van toepassing zijn 
op zo’n 92% van het huidige ambtenarenkorps.32 Ook andere regelingen die voor werknemers 
in de marktsector gelden, zoals de Wet op de collectieve arbeidsovereenkomst, zijn dan op 
ambtenaren van toepassing. Volgens het wetsvoorstel wordt een ambtenaar dus een gewone 
werknemer met een arbeidsovereenkomst waarop een cao van toepassing is. Het procesrecht 
voor ambtenaren zoals hiervoor omschreven in hoofdstuk 2 komt te vervallen. De Awb is niet 
meer van toepassing en een ambtenaar kan dan ook geen bezwaar meer maken tegen een 
besluit van zijn overheidswerkgever (als bestuursorgaan) met betrekking tot een 
arbeidsrechtelijke aangelegenheid en daarna tegen een besluit op bezwaar in beroep gaan bij 
de bestuursrechter.  
 
3.3 Geen gesloten ontslagstelsel meer(?) 
Volgens het wetsvoorstel ligt het belangrijkste materiële verschil tussen de ambtelijke 
rechtpositie en die van werknemers met een arbeidsovereenkomst in het feit dat het private 
arbeidsrecht een “open stelsel” van ontslaggronden kent, en het ambtenarenrecht een “gesloten 
stelsel”. Het “gesloten ontslagstelsel” bestaat uit een limitatieve opsomming van gronden 
waarop een ambtenaar kan worden ontslagen, zoals ontslag op verzoek, arbeidsongeschiktheid, 
bereiken van de pensioengerechtigde leeftijd, onbekwaamheid of functieongeschiktheid, 
reorganisatie of overtolligheid en strafontslag. De overheidswerkgever dient een expliciete 
keuze te maken, waarvan de juistheid aan de rechter ter beoordeling kan worden voorgelegd. 
Tegenover dit “gesloten ontslagstelsel” staat het “open ontslagstelsel” van het BW waarin voor 
de opzegging geen grond is vereist die voldoet aan een gespecificeerde wettelijke norm. Een 
“redelijke ontslaggrond” is toereikend; de werkgever kan ontslag geven als daar in redelijkheid 







op zijn “zwaarwegendheid”.33 Volgens het wetsvoorstel komt er dus een einde aan het 
“gesloten ontslagstelsel” voor ambtenaren wanneer het BW op hen van toepassing is. 
 
Met ingang van 1 juli 2015 is het civiele ontslagrecht als gevolg van de Wet werk en 
zekerheid34 echter gewijzigd. Voordat een werknemer nu ontslag krijgt, controleert het UWV 
of de kantonrechter of voldaan is aan de regels om het arbeidscontract te beëindigen; de 
zogenaamde “preventieve toets”. Ontslag door langdurige arbeidsongeschiktheid en 
bedrijfseconomisch ontslag loopt via het UWV. Tegen de UWV-beslissing is geen bezwaar of 
beroep in de zin van de Awb mogelijk. Wel kan de werkgever na een afwijzing door het UWV 
de kantonrechter nog op de hiervoor genoemde gronden om ontbinding van de 
arbeidsovereenkomst verzoeken. Ontslag om alle andere redenen loopt via de kantonrechter. 
Tegen de uitspraak van de kantonrechter kan hoger beroep en cassatie worden ingesteld. 
Tenslotte kunnen een werknemer en een werkgever samen tot een overeenstemming komen 
om de arbeidsovereenkomst te beëindigen; het “ontslag met wederzijds goedvinden”. 
 
Bij bedrijfseconomisch ontslag kan de preventieve toets ook worden uitgevoerd door een van 
de werkgever onafhankelijke en onpartijdige cao ontslagcommissie ex artikel 7:671a BW. 
Wanneer bij cao een dergelijke commissie is ingesteld dienen in de cao regels te worden 
gesteld met betrekking tot: 
a. hoor en wederhoor; 
b. de vertrouwelijke behandeling van overgelegde gegevens; 
c. redelijke termijnen voor reacties van werkgever en werknemer; en 
d. een redelijke beslistermijn. 
 
In opdracht van de Vereniging voor Arbeidsrecht heeft een werkgroep een ‘best practice code’ 
ontwikkeld die gebruikt kan worden bij de instelling van een cao ontslagcommissie. Deze 
commissie kan volgens art. 18 van de code tevens als taak hebben te dienen als 
geschillencommissie indien deze is ingesteld bij cao. In de toelichting op dit artikel wordt 
vermeld dat de werkgroep adviseert om het oordeel in dat geval bindend te laten zijn zodat het 








Evenals als in het huidige ambtenarenrecht is nu in het civiele recht sprake van een limitatief 
aantal ontslaggronden.36 Deze overeenkomst is in de literatuur niet onopgemerkt gebleven. Zo 
merken Bij de Vaate en Hummel dan ook op dat dit nieuwe ontslagrecht verdacht veel lijkt op 
het ambtenarenontslagrecht en spreken zij van een omgekeerde normalisering ofwel 
verambtelijking van het ontslagrecht.37 De huidige ontslagprocedures voor ambtenaren die 
door de indieners van het wetsvoorstel als (te) lang worden gezien38 zullen volgens hen 
hierdoor niet korter worden.39  Volgens Schaap lijkt het er zelfs op dat de wetgever de nadelen 
van het ambtenarenrecht met die van het arbeidsrecht heeft weten te combineren.40 
 
Volgens het wetsvoorstel is op de ambtenaren straks het ontslagrecht zoals geregeld in boek 7 
titel 10 van het BW van toepassing, maar dit ontslagrecht ziet er kennelijk toch heel anders uit 
dan dat de indieners van het wetsvoorstel zich dat hadden voorgesteld.  
 
3.4 Geen bestuursrechtelijk bezwaar en beroep meer 
Volgens de indieners van het wetsvoorstel zijn veel deskundigen op het gebied van het 
ambtenaren- en arbeidsrecht van mening dat publiekrechtelijke rechtsbescherming niet 
geschikt is voor het oplossen van arbeidsgeschillen. Dit zou met name komen door de 
beperkingen die het bestuursrecht heeft.41 Zo zijn door de uitgebreide motiveringsplicht die op 
de overheidswerkgever rust en het feit dat ook een procedurefout tot vernietiging van het 
besluit kan leiden, de uitkomsten van procedures onzeker. Wanneer een ambtenaar door de 
bestuursrechter in het gelijk is gesteld, is het geschil daarmee nog niet opgelost. In de meeste 
gevallen moet zijn werkgever een nieuw besluit nemen.42  Daarnaast is het bestuursrecht 
primair ontworpen om de relatie tussen burger en overheid te reguleren, maar schiet het tekort 
bij het reguleren van de rechtsbetrekking tussen de overheidswerkgever en de ambtenaar 














De indieners zijn van mening dat de Ambtenarenwet zelf weinig materieel arbeidsrecht bevat 
waardoor veel onderwerpen die deel uitmaken van de ambtelijke rechtspositie, zoals 
beoordeling, overplaatsing of bevordering, in afzonderlijke besluiten en verordeningen zijn 
vastgelegd. Het feit dat niet alleen tegen vrijwel alle besluiten, maar ook tegen feitelijk 
handelen van de overheidswerkgever bezwaar en beroep kan worden aangetekend, leidt tot een 
verregaande juridisering van de arbeidsverhouding tussen ambtenaar en werkgever. Dit heeft 
tot gevolg dat het besluitvormingsproces aanzienlijk wordt gecompliceerd en vertraagd, zonder 
dat dit leidt tot een oplossing van het onderliggende probleem of een kwalitatief betere 
rechtsbescherming van ambtenaren. De overheidswerkgevers zouden dit in toenemende mate 
zien als een obstakel voor het voeren van een doeltreffend personeelsbeleid. 
 
In reactie op het wetsvoorstel brengt o.a. Oudenhuysen naar voren dat een ambtenaar tegen 
ieder besluit van zijn werkgever formeel bezwaar zal moeten maken aangezien het besluit 
anders formele rechtskracht krijgt. Maar de lange doorlooptijd in het bestuursrecht heeft naar 
zijn mening ook te maken met de forse termijnen die de Awb voorschrijft en de mogelijkheden 
voor partijen om deze termijnen te verlengen.44  Volgens Janischka zouden 
overheidswerkgevers er echter ook een handje van hebben om zeer traag te zijn met hun 
besluitvorming; bijna altijd aan het eind van de beslistermijn, of er overheen.45 In de literatuur 
wordt verder in dit verband er op gewezen dat ook onder het civiele recht niet ongewoon is om 
werknemers het recht van bezwaar te geven, wat dan niet in het BW is geregeld, maar in hun 
cao (zie hierna in § 3.5). 
 
De indieners van het wetsvoorstel vinden bestuursrechtelijke rechtsbescherming niet geschikt 
voor arbeidsrechtelijke zaken van ambtenaren omdat de uitkomst van de procedure voor de 
overheidswerkgever erg lang onzeker is, het bestuursrecht op zich weinig houvast biedt om de 
arbeidsrelatie tussen overheidswerkgever en ambtenaar te reguleren en juridisering in de hand 
werkt. In de literatuur wordt dit beeld genuanceerd doordat erop gewezen de besluittermijnen 
volgens de Awb niet alleen lang zijn, maar vaak ook ten volle door de overheidswerkgever 
worden benut, zo niet overschreden. Ook kunnen onder het civiele recht ambtenaren de 
mogelijkheid hebben om bezwaar te maken tegen beslissingen van hun werkgever met 






3.5 Cao geschillencommissie 
Van verschillende zijden wordt gewezen op de in het civiele recht voorkomende cao 
geschillencommissies als mogelijke vervanging van de bezwaarschriftcommissies. Zo stelt de 
Raad van Rechtspraak dat het verdwijnen van de bestuursrechtelijke voorprocedure niet 
betekent dat er helemaal geen voorprocedure meer mogelijk is. De Raad wijst erop dat binnen 
het civielrechtelijke kader een voorprocedure evenzeer tot de mogelijkheden behoort en dat 
veel cao’s commissies kennen die benaderd kunnen worden voor onder andere 
inschalingvraagstukken. De Raad acht het van belang hiervoor een regeling te treffen om de 
toeloop op de rechter, als gevolg van het wegvallen van de bezwaarprocedure, niet nodeloos te 
vergroten.46 Ook volgens Karssen hoeven ambtenaren, wanneer zij onder het civiele  
arbeidsrecht vallen, niet per se hun recht van bezwaar en beroep kwijt te raken. Hij geeft aan 
dat veel cao’s voorzien in een geschillenregeling die bestaat uit een interne bezwaar- en 
beroepsprocedure die bijvoorbeeld speciaal betrekking kan hebben op de functiebeschrijving 
en waardering (zoals de CAO-Ziekenhuizen), maar soms ook kan van toepassing kan zijn voor 
elk geschil dat voortvloeit uit de arbeidsovereenkomst (zoals de CAO-Welzijn).47 In een cao 
kan ook worden geregeld dat er een ontslagcommissie conform de Wet werk en zekerheid 
komt en een bezwaarprocedure wordt ingesteld voor rechtspositionele besluiten.48 Ook de 
beëindiging van een arbeidsovereenkomst kan volgens Karssen beslecht worden door middel 
van arbitrage of bindend advies.49 
 
Bijna alle bedrijfstak-cao’s in Nederland bevatten geschillenregelingen die beogen geschillen 
die tussen werkgever en werknemer zijn ontstaan te beslechten door gebruikmaking van een 
geschillencommissie die door een bedrijfstak is ingesteld. De cao-geschillenregelingen zijn 
een vorm van zelfregulering. Als redenen voor een dergelijke commissie kunnen worden 
genoemd de grotere deskundigheid bij de geschillencommissie, de lagere kosten en de 
makkelijke toegang tot de procedure tot de geschillencommissie.50 Eigenlijk dezelfde redenen 
als die gelden voor het instellen van een bezwaarschriftencommissie. Zo is dus ook mogelijk 









met zijn overheidswerkgever kan voorleggen aan een cao geschillencommissie in plaats van 
aan een bezwaarschriftcommissie.  
 
Uit een onderzoek van 2010 blijkt dat bij 45,10 % van de cao geschillencommissies een 
bindend advies geeft en 33,33% advies. 7,84% van de cao geschillencommissies geeft een 
arbitraal vonnis.51 Het betreffen hier vormen van particuliere geschillenbeslechting. De 
beslissing wordt dus niet genomen door een overheidsrechter, maar door een particuliere 
derde. Arbitrage is wettelijk geregeld in het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering (art. 
1020 -1073 Rv), bindend advies en advies hebben niet een speciale wettelijke regeling. Wel 
geldt dat bindend advies een bijzondere vorm van een vaststellingsovereenkomst is zoals 
geregeld in titel 7.15 BW. Tussen de partijen enerzijds en de bindend adviseur anderzijds 
bestaat een overeenkomst van opdracht (art. 7:400 BW), waarmee ook op die rechtsverhouding 
een wettelijke regeling van toepassing is. Naast deze bepalingen zijn de algemene regels van 
het overeenkomstenrecht van betekenis voor de totstandkoming van het bindend advies.52 
 
De normalisering betekent niet dat er een einde hoeft te komen aan een interne procedure met 
betrekking tot arbeidsrechtelijke aangelegenheden. In vrijwel alle cao’s zijn 
geschillenregelingen opgenomen die beogen de geschillen die zijn ontstaan tussen de 
werkgever en de werknemer te laten beslechten door een geschillencommissie. De meest 
voorkomende vorm van een beslissing die gegeven wordt betreft een bindend advies. 
 
3.6 Conclusies 
Het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren beoogt een einde te maken aan de 
verschillen die er zijn met betrekking tot de arbeidsverhoudingen bij de overheid en het private 
bedrijfsleven.  
 
De indieners van het wetsvoorstel vinden de publiekrechtelijke rechtsbescherming volgens de 
Awb niet geschikt voor het oplossen van arbeidsgeschillen binnen de overheid. De 
mogelijkheid voor een ambtenaar om een bezwaarschrift in te dienen tegen een besluit van zijn 







Op ambtenaren is straks ook het ontslagrecht zoals geregeld in boek 7 titel 10 van het BW van 
toepassing. Bij bedrijfseconomisch ontslag kan de preventieve toets ook worden uitgevoerd 
door een van de werkgever onafhankelijke en onpartijdige cao ontslagcommissie ex art. 7:671a 
BW. Deze commissie kan volgens de code die is ontwikkeld in opdracht van de Vereniging 
voor Arbeidsrecht tevens als taak hebben te dienen als geschillencommissie indien deze is 
ingesteld bij cao. In de toelichting op de code wordt geadviseerd om het oordeel van de 
commissie in dat geval bindend te laten zijn. 
 
Als gevolg van de invoering van de Wet werk en zekerheid zal de verandering voor 
ambtenaren minder groot zijn als dat de indieners van het wetsvoorstel voor ogen stond omdat 
nog steeds sprake is van een “gesloten ontslagstelsel”. 
 
Vrijwel alle cao’s bevatten regelingen die beogen arbeidsrechtelijke geschillen tussen 
werkgever en werknemer te beslechten via van een geschillencommissie. In plaats van het 
behandelen van een bezwaar door een bezwaarschriftcommissie kan het beslechten van een 






















HOOFDSTUK 4. BEGINSELEN VAN PROCESRECHT 
 
4.1 Inleiding 
In deze scriptie wil ik de twee verschillende procedures toetsen aan een drietal beginselen van 
procesrecht. De procedures betreffen die van de bezwaarschriftprocedure waarbij gebruik 
wordt gemaakt van een adviescommissie (zie hoofdstuk 2) en die van de procedure waarbij 
gebruik wordt gemaakt van een geschillencommissie dat een bindend advies geeft (zie 
hoofdstuk 3). Ik wil hiermee proberen te bepalen of een ambtenaar voor wat betreft de 
toepassing van de beginselen van procesrecht erop voor, dan wel achteruit gaat wanneer bij 
voor een zaak in eerste instantie niet meer bij een bezwaarschriftencommissie terecht kan, 
maar ervoor naar een cao geschillencommissie moet. In de volgende hoofdstukken wil ik de 
toepassing van een drietal beginselen onderzoeken om te kunnen beoordelen in welk van beide 
procedures het betreffende beginsel het beste tot zijn recht komt. In dit hoofdstuk wil aan de 
hand van wat daarover in de literatuur is vermeld formuleren wat nu precies beginselen van 
procesrecht zijn (paragraaf 4.2) en bekijken in hoeverre de beginselen van procesrecht op de 
beide procedures, en dan met name met betrekking tot bindend advies, van toepassing kunnen 
zijn (paragraaf 4.3). Dit hoofdstuk wordt afgesloten met enige conclusies (paragraaf 4.4). 
 
4.2 Beginselen van procesrecht 
Het valt op dat in de literatuur in de loop van de tijd verschillende aanduidingen zijn gebruikt 
wanneer gesproken wordt over beginselen van procesrecht. Zonder daarover volledig te willen 
zijn noem ik als voorbeelden; hoofdbeginselen der rechtspraak53, algemene beginselen van 
behoorlijke rechtspraak54, beginselen van behoorlijke rechtspleging55, beginselen van 
procesrecht56 en hoofdbeginselen van procesrecht57.  
 
Ook over de inhoud van het begrip ‘beginselen van procesrecht’ is in de loop van de tijd 
verschillend gedacht. De eerste definitie is afkomstig van Polak die in 1976 ‘algemene 










procesgang moet voldoen wil zij aanvaardbaar zijn’.58 Volgens Polak moeten de beginselen als 
grondslagen door de wetgever in een regeling worden vastgelegd.59 Van Maarseveen & Stout 
maken bezwaar tegen deze opvatting. Volgens hen bevatten de beginselen geen concrete 
aanwijzingen, richtlijnen of voorschriften en zijn ze daarom ook ongeschikt om uit te maken 
waaraan een procesgang moet voldoen om ‘behoorlijk’ te zijn. De beginselen hebben naar hun 
mening slechts een beperkte betekenis in die zin dat daarmee hooguit bepaald kan worden wat 
‘onbehoorlijk’ is. Van Maarseveen & Stout beschouwen de beginselen van behoorlijke 
rechtspraak als toetsingsmaatstaven, noties waarmee een concrete procesgang niet in strijd 
mag komen.60 Ook volgens De Waard kunnen beginselen niet als minimumeisen worden 
beschouwd. Hij ziet rechtsbeginselen algemene rechtsnormen met een sterk ethisch karakter 
die fungeren als toetsingsnorm voor de rechtmatigheid van een (voorgenomen) gedraging of 
(rechts)handeling.61 Wesseling-Van Gent omschrijft beginselen van procesrecht weer als 
minimumeisen voor een behoorlijk proces die bestaan uit geschreven en ongeschreven regels 
waaraan alle procedures behoren te voldoen opdat de rechten van partijen, die voor een 
beslissing afhankelijk zijn van een door de Staat aangewezen orgaan, gewaarborgd zijn.62  
 
De bovengenoemde discussie, of de beginselen van procesrecht nu gezien moeten worden als 
concrete minimumeisen of als abstracte toetsingsnormen, speelde zich af in de jaren ’70 en ’80 
van de vorige eeuw. In moderne handboeken worden de beginselen toch wel duidelijk gezien 
als minimumeisen. Zo maakt Meijknecht onderscheid in hoofdbeginselen als minimumeisen 
waaraan een procesgang moet voldoen wil zij in onze rechtscultuur aanvaardbaar zijn, naast 
belangrijke kenmerken die eveneens een goede rechtspleging beogen, maar niet volstrekt 
onmisbaar zijn.63 Hugenholtz/Heemskerk maakt eveneens onderscheid in hoofdbeginselen van 
zo fundamentele aard dat bij het ontbreken daarvan een behoorlijk proces niet kan worden 
gevoerd of in gevaar wordt gebracht en de procedure niet ten volle aan zijn doel kan 
beantwoorden, naast hoofdbeginselen die niet volstrekt onmisbaar zijn, maar wel van invloed 











spreken van fundamentele eisen65 evenals Stein/Rueb die ze omschrijft als normen die als zo 
wezenlijk worden beschouwd dat afwijking niet, of alleen in bijzondere gevallen is toegestaan 
en plaatst ze naast functionele eisen die hij omschrijft als regels voor een behoorlijk en goed 
functionerend procesrecht.66 Damen spreekt niet van minimum- of fundamentele eisen, maar 
verwijst wel telkens naar van toepassing zijnde artikelen, zodat je ervan uit kunt gaan dat hij 
de beginselen ziet als minimumeisen. Hij maakt onderscheid in beginselen van 
bestuursprocesrecht naast beginselen van het stelsel van rechtsbescherming67 dat overeenkomt 
met het hiervoor genoemde onderscheid tussen fundamentele eisen en functionele eisen. 
 
Een aantal beginselen van procesrecht zijn in de loop van de tijd in de wetgeving opgenomen, 
zoals in de Grondwet; art. 118 (onafhankelijkheid van de rechter) en 121 (openbaarheid van 
terechtzitting en uitspraak; motivering) en het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering; art. 
19 (hoor en wederhoor), 27 (openbaarheid van terechtzitting), 28 (openbaarheid van 
uitspraak), 30 (motivering). In dit verband is (vooral) ook van belang art. 6 EVRM, eerste lid: 
 ‘Bij het vaststellen van zijn burgerlijke rechten en verplichtingen of bij het  
bepalen van de gegrondheid van een tegen hem ingestelde vervolging heeft  
een ieder recht op een eerlijke en openbare behandeling van zijn zaak, binnen  
een redelijke termijn, door een onafhankelijk en onpartijdig gerecht dat bij de  
wet is ingesteld. 
 
Uit deze bepaling kunnen als beginselen van procesrecht worden afgeleid: openbaarheid van 
behandeling, horen van partijen, recht op rechtspraak door een overheidsrechter, ‘fair trial’-
beginsel en beginsel van de redelijke termijn.68  
 
4.3 Toepassing beginselen van procesrecht 
Op zowel het bestuursprocesrecht als het civiele procesrecht zijn de beginselen van 
procesrecht van toepassing69. Omdat de bezwaarprocedure onder het bestuursprocesrecht valt, 












Bij bindend advies kan een zeker onderscheid worden gemaakt tussen het zogenaamde 
‘eigenlijke’, of ‘zuiver bindend advies’ en het ‘oneigenlijke’ of ‘onzuiver bindend advies’. Bij 
het zuiver bindend advies zijn partijen contractueel met elkaar overeen gekomen dat de tussen 
hen gesloten overeenkomst op een bepaald punt door een derde, de bindend adviseur, zal 
worden aangevuld. Bij het onzuivere bindend advies gaat het om het beslechten van een 
geschil tussen partijen door een bindend adviseur. Deze tweede vorm kan dus worden 
beschouwd als een alternatieve vorm van rechtspraak; dat wil zeggen geschillenbeslechting 
buiten de rechter om. Waar in deze scriptie gesproken wordt over een geschillencommissie dat 
een bindend advies uitbrengt is in principe sprake van een onzuiver bindend advies. 
 
Het onderscheid tussen een onzuiver en zuiver bindend advies is niet strikt te maken.70 Wel 
valt uit jurisprudentie van de Hoge Raad op te maken dat naarmate het bindend advies meer 
het karakter heeft van rechtspraak, er meer aanleiding is om deze te toetsen aan beginselen van 
procesrecht.71 Een bindend advies kan volgens art. 7:904, eerste lid, BW worden vernietigd 
indien gebondenheid aan dat advies in verband met de inhoud op wijze van totstandkoming 
naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid in de gegeven omstandigheden onaanvaardbaar 
zou zijn. Wat betreft gebreken in de wijze van totstandkoming, valt met name te denken aan 
schending van beginselen van procesrecht, zoals hoor en wederhoor en het 
motiveringsbeginsel.72 Hierbij kan mede belang toekomen aan de vraag of, en zo ja in welke 
mate, door de procedurefout nadeel aan de wederpartij is toegebracht.73 
 
4.4 Conclusies 
Beginselen van procesrecht worden in de literatuur op verschillende wijze aangeduid. Er is een 
discussie geweest over welke betekenis aan dit begrip moet worden toegekend, namelijk of het 
concrete minimumeisen voor een behoorlijk proces dan wel abstracte toetsingsnormen. 
Uiteindelijk zijn de beginselen opgenomen in wettelijke regelingen waardoor het 










De beginselen van procesrecht zijn zondermeer van toepassing op de bezwaarschriftprocedure 
omdat dit een onderdeel is van het bestuursprocesrecht. Met betrekking tot een bindend 
adviesprocedure is dit minder vanzelfsprekend. Wel kan worden gesteld dat naarmate de 
bindend adviesprocedure meer het karakter heeft van rechtspraak, is er meer reden om dit te 
toetsen aan de beginselen van procesrecht, waarbij mede van belang kan zijn in hoeverre de 
































HOOFDSTUK 5 HET BEGINSEL VAN HOOR EN WEDERHOOR 
 
5.1 Inleiding 
In de literatuur bestaat geen volledige eenstemmigheid over welke beginselen van procesrecht 
er zoal zijn. Iedere auteur hanteert zijn of haar eigen lijstje. In de regel noemen wel alle auteurs 
de volgende beginselen: hoor en wederhoor, onpartijdigheid/onafhankelijkheid, openbaarheid 
en motivering. Verder worden vaak genoemd partijautonomie, toegang tot de rechter en 
redelijke termijn74. Het beginsel van openbaarheid laat ik buiten beschouwing aangezien met 
betrekking tot de bezwaarschriftencommissie daarover geen voorschrift in de Awb is 
opgenomen75 en beslotenheid voor wat betreft bindend advies de hoofdregel is. 76 Ook het 
beginsel van onpartijdigheid laat ik buiten beschouwing omdat zowel bij de regeling van een 
bezwaarschriftencommissie als bij de regeling van een cao-geschillencommissie 
vertegenwoordigers van werkgevers- en werknemerszijde betrokken zijn, wat in de 
samenstelling van de commissies ongetwijfeld tot uitdrukking zal komen.77 De beginselen die 
ik ga onderzoeken zijn het beginsel van hoor en wederhoor (hoofdstuk 5), het 
motiveringsbeginsel (hoofdstuk 6) en de toegang tot de rechter (hoofdstuk 7). Bij elk beginsel 
zal ik per procedure bekijken welke (wettelijke) bepalingen er zijn en wat daarover in de 
jurisprudentie en literatuur wordt gezegd. In dit hoofdstuk komt eerst de 
bezwaarschriftprocedure aan de orde (paragraaf 5.2) en vervolgens de bindend 
adviesprocedure van een cao geschillencommissie (paragraaf 5.3). In paragraaf 5.4 wordt de 
onderzoeksvraag ten aanzien van dit beginsel beantwoord en in paragraaf 5.5 wordt dit 
hoofdstuk afgesloten met conclusies.  
 
5.2 Hoor en wederhoor in bezwaarschriftprocedure 
Wettelijke bepalingen 
In de memorie van toelichting van de Algemene wet bestuursrecht wordt een aantal redenen 
genoemd waarom in de bezwaarfase het horen dient plaats te vinden. Allereerst om mondeling 
zijn mening naar voren te kunnen brengen wanneer iemand niet goed in staat is om zijn 










Ten derde om in het algemeen naar een oplossing voor de gerezen problemen te zoeken en ten 
slotte om door het uitwisselen van informatie en wederzijdse standpunten het vertrouwen in de 
overheid – ook wanneer men geen gelijk krijgt – te versterken.78 
 
In Afdeling 7.2 van de Awb zijn enige bepalingen opgenomen die betrekking hebben op het 
horen tijdens de bezwaarprocedure. Zo dient, voordat op het bezwaar wordt beslist, de 
belanghebbende op grond van art. 7:2 in de gelegenheid te worden gesteld om te worden 
gehoord. Wanneer er door het bestuursorgaan een adviescommissie is ingesteld, geschiedt het 
horen door deze commissie (art. 7:13 lid 3). De commissie kan daarbij, in het bijzonder in 
eenvoudige gevallen79, het horen weer opdragen aan de voorzitter of een lid dat geen deel 
uitmaakt van en niet werkzaam is onder verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan. De 
commissie kan beslissen om van horen af te zien (lid 4). De redenen hiervoor kunnen zijn dat 
het bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk of kennelijk ongegrond is, de belanghebbende 
verklaard heeft geen gebruik te willen maken van zijn recht om te worden gehoord, of door het 
bestuursorgaan volledig aan zijn bezwaar wordt tegemoet gekomen (art. 7:3). Een 
vertegenwoordiger van het bestuursorgaan wordt ook voor het horen uitgenodigd en in de 
gelegenheid gesteld het standpunt van het bestuursorgaan toe te lichten (art. 7:13 lid 5). De 
belanghebbende en de vertegenwoordiger van het bestuursorgaan worden in elkaars 
aanwezigheid gehoord, maar kunnen op hun verzoek afzonderlijk worden gehoord indien 
aannemelijk is dat gezamenlijk horen een zorgvuldige behandeling zal belemmeren of dat 
tijdens het horen feiten of omstandigheden bekend zullen worden waarvan geheimhouding om 
gewichtige redenen is geboden (art. 7:6 lid 1 en 2). Wel moet de wederpartij op de hoogte 
gesteld worden van het verhandelde tijdens het horen buiten zijn aanwezigheid (lid 3). In art. 
7:4 zijn enige bepalingen opgenomen die ervoor moeten zorgen dat de betrokken partijen 
voorafgaande aan het horen kennis kunnen nemen van de relevante stukken zodat zij tijdens 
het horen hier op kunnen ingaan. Feiten en omstandigheden die na de hoorzitting aan het 
bestuursorgaan bekend worden en die van belang kunnen zijn voor de op het bezwaar te 







Sinds 1 januari 201380 kan een gebrek in het besluit op bezwaar als gevolg van het niet horen 
van belanghebbenden in de bezwaarfase door bestuursrechter op grond van art. 6:22 Awb 




Meermalen is in de jurisprudentie aangegeven dat horen op grond van art. 7:2 Awb een 
essentieel onderdeel van de bezwaarprocedure is.82 Horen op grond van dit artikel is echter 
volgens jurisprudentie geen voorschrift van openbare orde dat zich leent voor ambtshalve 
toetsing; als de schending van art. 7:2 Awb in beroep niet naar voren is gebracht, en de 
rechtbank toch het beroep wegens strijd met dat artikel gegrond verklaart, dan treedt de 
rechtbank buiten de grenzen van het geding (art. 8:69 Awb).83 De mondelinge behandeling van 
het beroep kan niet op een lijn worden gesteld met het horen in de bezwaarschriftprocedure, 
omdat de rechterlijke toetsing van de rechtmatigheid van een besluit van een andere aard is 
dan de integrale bestuurlijke heroverweging door een bestuursorgaan naar aanleiding van een 
bezwaarschrift.84  
 
De mogelijkheden die in art. 7:3 Awb worden genoemd met betrekking tot afzien van het 
horen volgens artikel 7:2 dienen, gezien het belang dat de wetgever blijkens de geschiedenis 
van de totstandkoming van de Awb hecht aan het horen van een belanghebbende tijdens de 
bezwaarprocedure, restrictief te worden gehanteerd.85 In artikel 7:3 worden slechts een vijftal 
mogelijkheden genoemd. De eerste is dat van het horen kan worden afgezien indien het 
bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk is. Volgens jurisprudentie dient daarbij redelijkerwijs geen 
twijfel mogelijk te zijn over de niet-ontvankelijkheid.86 Een voorbeeld hiervan is wanneer de 
















tweede mogelijkheid om van het horen af te zien is wanneer het bezwaar kennelijk ongegrond 
is. In dit geval dient volgens jurisprudentie uit het bezwaarschrift reeds aanstonds blijken dat 
de bezwaren ongegrond zijn en dat over die conclusie redelijkerwijs geen twijfel meer 
mogelijk is.88  
De derde mogelijkheid is dat de belanghebbende zelf aangeeft geen gebruik te willen maken 
van het recht om te worden gehoord. Volgens jurisprudentie dient hij dit uitdrukkelijk te 
verklaren.89 Ook hier geldt dat de geringste twijfel betreffende de vraag of de belanghebbende 
geen gebruik heeft willen maken van zijn recht om te worden gehoord verhindert dat van het 
horen kan worden afgezien.90 Zelfs wanneer uit de gedingstukken kan worden afgeleid dat de 
belanghebbende heeft verklaard geen gebruik te willen maken van het recht om te worden 
gehoord, kunnen omstandigheden van het geval ervoor zorgen dat aan de afstand van dit recht 
geen betekenis wordt toegekend.91 
De vierde mogelijkheid om van het horen af te zien is de belanghebbende binnen een gestelde 
termijn te laten verklaren dat hij geen gebruik wil maken van het recht om te worden gehoord. 
Uit jurisprudentie blijkt dat het is niet geoorloofd om doormiddel van een antwoordformulier 
bij de ontvangstbevestiging de belanghebbende aan te laten geven of men al dan niet wenst te 
worden gehoord. Het al dan niet houden van een hoorzitting mag volgens jurisprudentie niet 
afhankelijk worden gesteld van een niet in de wet voorziene formaliteit.92 
Van de laatste mogelijkheid om af te zien van het horen, namelijk wanneer volledig aan het 
bezwaar wordt tegemoet gekomen en andere belanghebbenden daardoor niet in hun belangen 
kunnen worden geschaad, heb ik (logischerwijs) geen jurisprudentie kunnen vinden. 
 
Indien aannemelijk is dat een belanghebbende door het afzien van het horen (anders dan op 

















toepassing van art. 6:22 Awb worden gepasseerd.93 Volgens dit artikel kan een besluit 
waartegen bezwaar is gemaakt door het bestuursorgaan in stand worden gelaten bij schending 
van een rechtsbeginsel indien aannemelijk is dat de belanghebbende daardoor niet is 
benadeeld.94 De tekst van dit artikel is echter met ingang van 1 januari 2013 gewijzigd.95 
Daarvoor gold dit volgens art. 6:22 Awb alleen bij schending van een vormvoorschrift.96  De 
CRvB was in het verleden dan ook van mening dat in beginsel het niet-horen in de 
bezwaarschriftprocedure (anders dan op grond van art. 7:3 Awb) niet met een beroep op art. 
6:22 (oud) Awb kan worden gepasseerd.97 Ik heb nog geen recente uitspraken van de CRvB als 
hoogste ambtenarenrechter kunnen vinden waarin het niet-horen in de 
bezwaarschriftprocedure met een beroep op art. 6:22 (nieuw) Awb wordt gepasseerd. 
 
Literatuur 
De bezwaarschriftprocedure is volgens Damen in overeenstemming met het beginsel van hoor 
en wederhoor waarbij partijen over en weer over dezelfde informatie dienen te kunnen 
beschikken en op elkaars standpunten te kunnen reageren.98 Het systeem van de Awb kent als 
hoofdregel dat het horen in de bezwaarfase geschiedt door middel van een hoorzitting. Op 
grond van art. 7:3, onder c, Awb kan van het horen worden afgezien indien belanghebbenden 
hebben verklaard geen gebruik te willen maken van het recht te worden gehoord. Een minder 
vergaande tussenvorm is ook mogelijk wanneer bijvoorbeeld met telefonisch horen kan 
worden volstaan.99 Sanders is daarom van mening dat er geen hoorplicht bestaat in de 
bezwaarprocedure. De enige plicht die volgens hem art. 7:2 Awb bestuursorganen oplegt, is de 
plicht om belanghebbenden die dat wensen te horen. Hij stelt daarom dat er geen sprake is van 
een hoorplicht, maar van een hoorrecht. 100 Ook Winter is van mening dat er op grond van art. 

















belanghebbende de keuze voorgelegd moet krijgen of hij gehoord wil worden. Kiest deze 
daarvoor, dan dient het horen in persoon plaats te vinden.101 Belanghebbenden hebben volgens 
Winter niet altijd behoefte aan een hoorzitting. In veel procedures worden belanghebbenden 
niettemin standaard uitgenodigd voor een hoorzitting. Winter pleit ervoor om ter voorkoming 
van onnodige bestuurslasten betrokkene eerst te vragen of hij wenst te worden gehoord. 
Daarbij komen ook de modaliteiten van telefonisch horen, horen door een lid of de voorzitter 
van een commissie, of zelfs horen door de secretaris in zicht. De snelheid van afhandeling van 
de zaak zou erdoor worden bevorderd en het kan daarnaast ook besparend werken.102  
 
Koenraad is van mening dat de bepalingen in de Awb (art. 7:2 en 7:9 Awb) inzake het horen in 
de bezwaarfase wel een plicht tot het horen van belanghebbenden inhoudt, terwijl de 
bevoegdheid tot het maken van uitzonderingen (art. 7:3 Awb) aan welomschreven 
voorwaarden is gebonden. Indien het bestuursorgaan een externe bezwaarschriftencommissie 
als bedoeld in art. 7:13 Awb heeft ingesteld, dan is deze commissie bevoegd een standpunt in 
te nemen over de reikwijdte van art. 7:3 Awb, teneinde te bepalen of zij belanghebbenden al 
dan niet hoort. Daarmee is volgens Koenraad echter nog niet gezegd dat het bestuursorgaan 
alle mogelijkheden ter zake definitief uit handen heeft gegeven. Art. 7:2 Awb en 7:9 Awb 
kunnen volgens Koenraad worden gekwalificeerd als een – met het beginsel van hoor en 
wederhoor samenhangend - wettelijk voorgeschreven vorm van kennisvergaring en dus als een 
leges specialis ten opzichte van art. 3:2 Awb. Hierin wordt aan het bestuursorgaan de 
verplichting opgelegd om bij de voorbereiding van een besluit de nodige kennis omtrent de 
relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren. Volgens Koenraad moet er daarom 
een hoorzitting worden gehouden, ook al verplicht art. 7:2 of 7:9 daartoe niet, omdat het horen 
in belangrijke mate is gericht op het nader onderzoek naar relevante feiten en af te wegen 
belangen. Koenraad geeft aan dat de mogelijkheid om op grond van art. 7:3 af te zien van het 
horen is geformuleerd als een bevoegdheid, met andere woorden als aan een van de 
voorwaarden is voldaan, dan mag een hoorzitting achterwege blijven, maar verplicht is men 











Het horen in de bezwaarschriftprocedure op grond van art. 7:2 Awb wordt in de jurisprudentie 
als een essentieel onderdeel van de bezwaarprocedure gezien. Het horen op grond van dit 
artikel is echter geen voorschrift van openbare orde dat zich leent voor ambtshalve toetsing. 
De mondelinge behandeling van het beroep kan niet op een lijn worden gesteld met het horen 
in de bezwaarschriftprocedure.  
De mogelijkheden om af te zien van de hoorplicht die worden vermeld in art. 7:3 Awb moeten 
volgens de jurisprudentie restrictief worden gehanteerd en alleen worden toegepast indien er 
redelijkerwijs geen twijfel mogelijk is.  
Sinds 1 januari 2013 kan op grond van art. 6:22 Awb van het horen in de 
bezwaarschriftprocedure worden afgezien indien belanghebbenden daardoor niet worden 
benadeeld. Ik heb geen recente uitspraken van de CRvB kunnen vinden waarin op dit artikel 
een beroep wordt gedaan. Ook niet zo verwonderlijk omdat eerst nog een bezwaar- en 
beroepsprocedure moeten hebben plaatsgevonden voordat de CRvB zich over deze vraag kan 
buigen. Voorheen was de CRvB in ieder geval van mening dat het beginsel van hoor en 
wederhoor niet in de bezwaarprocedure met een beroep op art. 6:22 Awb (oud) kon worden 
gepasseerd. Ook heeft de CRvB al eens aangegeven dat het horen in de beroepsfase vanwege 
de volledige heroverweging niet op een lijn kon worden gesteld met het horen in de 
bezwaarfase. Het is daarom niet zeker of de CRvB een schending van het beginsel in de 
bezwaarfase op grond van art. 6:22 Awb zal passeren.  
Met betrekking tot de bezwaarschriftprocedure bestaat in de literatuur duidelijk 
overeenstemming dat het beginsel van hoor en wederhoor hierop van toepassing is. Partijen 
dienen over en weer over dezelfde informatie te kunnen beschikken en op elkaars standpunten 
te kunnen reageren. Er bestaat wel een verschil van mening of hier nu zondermeer sprake is 
van een ‘verplichting’ om te horen (Koenraad) of alleen maar van een verplichting 
belanghebbenden in de gelegenheid te stellen om te worden gehoord (Sanders, Winter).  
 
Een commissie zal echter in de regel wel bij elkaar moeten komen om te bespreken hoe het 
advies zal moeten luiden. Wanneer het bezwaar kennelijk niet-ontvankelijk of ongegrond is 
(art. 7:3 a. en b.) kan zij van het houden van een hoorzitting afzien en kan het bij een 
bespreking blijven. Wanneer de ambtenaar dus verklaard heeft geen gebruik te maken van zijn 
recht om te worden gehoord (7:3 c. en d.), is het denkbaar dat de commissie nog vragen heeft 
aan het bestuursorgaan. In dat geval zou er nog een hoorzitting kunnen plaatsvinden met alleen 
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het bestuursorgaan. Wanneer aan het bezwaar van de ambtenaar volledig tegemoet is 
gekomen, ligt het voor de hand hem te vragen om het bezwaar in te trekken. 
 
Wat wel erg opvalt aan de wijze waarop dit beginsel in de bezwaarprocedure wordt benaderd 
is dat de nadruk gelegd wordt op het mondeling horen, dat wil zeggen het houden van een 
hoorzitting waarop mondeling het bezwaar- en het verweerschrift worden toegelicht en 
eventuele vragen van de commissie kunnen worden beantwoord. Het beginsel van hoor en 
wederhoor kan ook ruimer opgevat worden in de zin van het kunnen vernemen van elkaars 
standpunten en het kunnen geven van een reactie daarop, wat ook schriftelijk kan plaatsvinden. 
 
5.3 Hoor en wederhoor in bindend adviesprocedure cao geschillencommissie 
Wettelijke bepalingen 
Titel 15 van Burgerlijk Wetboek Boek 7 is van toepassing aangezien een overeenkomst om 
een derde bij een geschil een bindend advies te laten geven een vaststellingsovereenkomst in 
de zin van art. 7:900 BW is.104 Art. 7:904 eerste lid BW bepaalt dat wanneer gebondenheid aan 
een beslissing van een derde in verband met de inhoud of wijze van totstandkoming in de 
gegeven omstandigheden naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar zou 
zijn, die beslissing vernietigbaar is. In Titel 15 worden geen specifieke bepalingen genoemd 
die betrekking hebben op het horen van de betrokken partijen. 
 
Indien bij cao een ontslagcommissie is ingesteld, bepaalt art. 7:671a BW dat in de cao regels 
worden gesteld met betrekking tot hoor en wederhoor (lid 2 aanhef en onder a). In artikel 10, 
van de cao ontslagcommissie code zijn enige bepalingen opgenomen met betrekking tot een 
‘mondelinge behandeling’ door deze commissie. Zo bepaalt het derde lid dat de commissie een 
mondelinge behandeling kan gelasten. Het vierde lid bepaalt dat de mondelinge behandeling in 
ieder geval plaats vindt indien beide partijen hierom verzoeken. In lid zes geeft aan dat tijdens 
de zitting werkgever en werknemer de gelegenheid krijgen hun standpunten toe te lichten en 
nader te reageren op elkaars standpunten. De partij die zonder gegronde reden aan de 
oproeping voor een mondelinge behandeling geen gevolg heeft gegeven, kan zich volgens het 
achtste lid later niet op zijn afwezigheid beroepen om alsnog een mondelinge toelichting te 
kunnen geven. De commissie mag uit het niet verschijnen van een partij de conclusie trekken 







Uit de wat oudere jurisprudentie komt naar voren dat bij een bindend advies de in het ongelijk 
gestelde partij niet elke onjuistheid in het advies kan inroepen teneinde de bindende kracht 
daarvan te bestrijden, doch kan die bestrijding slechts hierop gronden dat het advies uit hoofde 
van zijn inhoud of wijze van totstandkoming zo zeer indruist tegen redelijkheid en billijkheid 
dat het naar de uit de goede trouw voortvloeiden maatstaven onaanvaardbaar zou zijn dat zij 
aan dit advies zou kunnen worden gehouden.105 Bij de beantwoording van de vraag of een 
partij haar wederpartij aan een bindend advies mag houden bij de totstandkoming waarvan 
procedurele fouten zijn gemaakt, is mede van belang of, en zo ja in welke mate, door de 
procedurefout nadeel aan de wederpartij is toegebracht.106 In het arrest Meurs/Newomij heeft 
de Hoge Raad geoordeeld dat de vraag of een bindend advies dient te worden vernietigd 
wegens schending van het beginsel van hoor en wederhoor naast het mogelijk uit de schending 
voortvloeiende nadeel ook afhangt van de omstandigheden van het geval waaronder de aard 
van het bindend advies. De Hoge Raad werkt dit voor het beginsel van hoor en wederhoor in 
dit arrest niet verder uit. Dat doet de Hoge Raad wel met betrekking tot het 
motiveringsbeginsel waarbij de Hoge Raad overwoog dat naarmate het bindend advies meer 
het karakter van rechtspraak heeft, de beslissing van de bindend adviseurs meer en beter 
behoort te worden gemotiveerd. 107 In het arrest Bosman/Sagittarius overwoog de Hoge Raad 
dat alleen ernstige gebreken kunnen meebrengen dat het naar maatstaven van redelijkheid en 
billijkheid onaanvaardbaar is de wederpartij te houden aan de door de bindend adviseur in 
opdracht van partijen gegeven beslissing over een geschil. Het beginsel van hoor en wederhoor 
achtte de Hoge Raad essentieel.108 De Hoge Raad oordeelde in het arrest X/’t Sleyk en 
D.O.G.M. dat het essentiële beginsel van hoor en wederhoor met zich meebrengt dat de 
bindend adviseurs gehouden waren partijen in de gelegenheid te stellen zich uit te laten over 















Het beginsel van hoor en wederhoor omvat het recht van partijen om kennis te nemen van, en 
zich te kunnen uitlaten over, alle gegevens en bescheiden die in het geding zijn gebracht (art.  
6 EVRM en art. 19 Rv)110 Zoals hiervoor reeds vermeld kan een bindend advies worden 
vernietigd indien gebondenheid daarvan gelet op de inhoud of wijze van totstandkoming in de 
gegeven omstandigheden naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar zou 
zijn (art. 7:904 lid 1 BW). Wat betreft gebreken in de wijze van totstandkoming, valt volgens 
Snijders met name te denken aan schending van fundamentele rechtsbeginselen zoals hoor en 
wederhoor en het motiveringsbeginsel.111 In het verleden heeft ook Wesseling-Van Gent al 
aangegeven dat van een bindend advies geen nakoming kan worden gevorderd indien bij de 
behandeling het recht van hoor en wederhoor door de adviseurs niet in acht is genomen.112 
 
Ook Ernste acht het wenselijk dat bij de totstandkoming van het bindend advies het beginsel 
van hoor en wederhoor in acht wordt genomen omdat dit bijdraagt aan de inhoudelijke 
kwaliteit van de beslissing. De partijen dienen de mogelijkheid te krijgen hun standpunten naar 
voren te brengen en op elkaars standpunten te reageren zodat de bindend adviseur deze 
standpunten tegen elkaar kan afwegen en zo tot een weloverwogen beslissing kan komen. 
Verder kan naar haar mening met het houden van een mondelinge behandeling de tussen 
partijen bestaande ongelijkheid worden gecompenseerd.113 
 
Volgens Ernste kunnen partijen wel afstand doen van het beginsel van hoor en wederhoor, 
zolang deze afstand maar vrijwillig en ondubbelzinnig is gedaan.114 Wanneer geen afstand is 
gedaan van het beginsel van hoor en wederhoor, kan de niet - naleving van dit beginsel een 
grond zijn voor de vernietiging van een bindend advies. 115  Van afstand doen kan sprake zijn 
wanneer na de inwisseling van de schriftelijke stukken bij de bindend adviseur geen 














feiten omdat het een juridisch-technische vraag betreft.116 Dit geldt naar de mening van Ernste 
echter alleen wanneer partijen zich door gespecialiseerde advocaten laten bijstaan.117 Wanneer 
een belanghebbende zich dus niet laat bijstaan door een advocaat, dat zal hij dus zeker moeten 
worden gehoord omdat het denkbaar is dat hij verbaal zijn argumenten beter kan verwoorden 
dan op schrift. 
 
Uit onderzoek blijkt volgens Van Drongelen dat bij bijna 63% van de onderzochte cao’s 
tijdens de procedure bij de geschillencommissie er een hoorzitting plaatsvindt. 
Vertegenwoordigers van de betrokken partijen geven aan dat tijdens de hoorzitting meer 
achtergrondinformatie naar boven komt waarbij blijkt dat het geschil vaak een diepere 
achtergrond heeft. Hoorzitting worden met name gehouden bij functiewaarderingsgeschillen 
en in de CAO Openbaar Vervoer bij de geschillenregeling over berispingen en andere 
disciplinaire maatregelen. Dat de diepere achtergrond van het geschil naar boven komt 
bevordert ook een mogelijke oplossing van het geschil.118  
 
Subconclusies 
Bepalingen met betrekking tot het horen tijdens een bindend adviesprocedure zullen in de cao 
of een speciale regeling daarvoor moeten worden opgenomen. Wanneer we uitgaan van de 
regeling in de ‘cao ontslagcommissie code’, vooropgesteld dat deze commissie tevens als 
geschillencommissie optreedt, dan valt het op dat het horen hier tamelijk vrijblijvend is. De 
commissie kan een mondelinge behandeling gelasten en deze vindt in ieder geval plaats indien 
beide partijen hierom verzoeken. Het horen door een cao-geschillencommissie behoort dus tot 
de mogelijkheden. 
 
Uit jurisprudentie komt naar voren dat niet elke onjuistheid in het bindend advies kan worden 
inroepen teneinde de bindende kracht daarvan te bestrijden. Slechts wanneer het advies als 
gevolg van een schending van het beginsel van hoor en wederhoor zo zeer indruist tegen 
redelijkheid en billijkheid dat het naar de uit de goede trouw voortvloeide maatstaven 








Bij de beantwoording van de vraag of een partij haar wederpartij aan een bindend advies mag 
houden wanneer het beginsel van hoor en wederhoor is geschonden blijkt uit jurisprudentie dat 
van belang of is, en zo ja in welke mate, hierdoor nadeel aan de wederpartij is toegebracht. 
Daarnaast spelen de omstandigheden van het geval een rol waaronder de aard van het bindend 
advies.  
 
Met betrekking tot bindend advies bestaat in de literatuur overeenstemming dat het beginsel 
van hoor en wederhoor in acht moet worden genomen omdat anders op grond van art. 7:904 
lid 1 BW het bindend advies vernietigbaar is. Partijen kunnen afstand doen van dit beginsel, 
zolang het maar vrijwillig en ondubbelzinnig kenbaar is gemaakt. Alleen wanneer de bindend 
adviseur gebleken is dat er niet getwist wordt over de feiten of wanneer het een puur juridisch-
technische vraag betreft, zou hij af mogen zien van het horen van de partijen. 
 
5.4 Beantwoording onderzoeksvraag 
Gaat een ambtenaar er met betrekking tot het beginsel van hoor en wederhoor er voor- of 
achteruit wanneer hij zijn geschil aan een cao geschillencommissie dat een bindend advies 
geeft moet voorleggen in plaats van aan een bezwaarschriftcommissie? De conclusie moet zijn 
dat de ambtenaar er in dit opzicht op achteruit gaat. Het horen, of althans het in de gelegenheid 
stellen om te worden gehoord, is verplicht in de bezwaarschriftprocedure en tot nu toe heeft de 
CRvB een (hoger) beroep wegens schending van dit beginsel gegrond verklaard. Het horen in 
een bindend adviesprocedure behoort slechts tot de mogelijkheden en schending van het 




We zien dat met betrekking tot een bezwaarprocedure ervan uitgegaan wordt dat het horen 
plaatsvindt en alleen in uitzonderingsgevallen daarvan kan worden afgezien. Wanneer we 
uitgaan van de regeling in de cao ontslagcommissie code, dan valt het op dat het horen pas 
plaatsvindt indien de commissie dit nodig acht of wanneer beide partijen hierom verzoeken. 
 
Het horen in de bezwaarschriftprocedure op grond van art. 7:2 Awb wordt in de jurisprudentie 
als een essentieel onderdeel van de bezwaarprocedure gezien. De mogelijkheden om af te zien 
van de hoorplicht die worden vermeld in art. 7:3 Awb moeten volgens de jurisprudentie 
restrictief worden gehanteerd. Het is niet zeker of de CRvB een schending van het beginsel 
van hoor en wederhoor in de bezwaarfase op grond van art. 6:22 Awb zal passeren. Schending 
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van het beginsel van hoor en wederhoor hoeft in de bindend adviesprocedure volgens 
jurisprudentie nog niet te betekenen dat men dan ook niet meer gehouden is aan het bindend 
advies. Alleen wanneer het advies door het niet-horen zo zeer indruist tegen redelijkheid en 
billijkheid dat het naar de uit de goede trouw voortvloeide maatstaven onaanvaardbaar zou 
zijn, en men bovendien ook nog door het niet-horen is benadeeld, zou het advies door de 
rechter kunnen worden vernietigd. 
 
Met betrekking tot de bezwaarschriftprocedure bestaat in de literatuur duidelijk 
overeenstemming dat het beginsel van hoor en wederhoor hierop van toepassing is. Er is 
tenminste sprake van een verplichting om een ambtenaar in de gelegenheid te stellen om te 
worden gehoord. Met betrekking tot bindend advies bestaat in de literatuur overeenstemming 
dat het beginsel van hoor en wederhoor in acht moet worden genomen omdat anders op grond 
van art. 7:904 lid 1 BW het bindend advies vernietigbaar is. Partijen kunnen echter afstand 
doen van dit beginsel. Wanneer de bindend adviseur gebleken is dat er niet getwist wordt over 
de feiten of wanneer het een puur juridisch-technische vraag betreft zou hij af mogen zien van 
het horen van de partijen. 
 
Een ambtenaar gaat er met betrekking tot het beginsel van hoor en wederhoor op achteruit 
wanneer hij zijn geschil aan een cao geschillencommissie dat een bindend advies geeft moet 
voorleggen in plaats van aan een bezwaarschriftcommissie. Het horen is verplicht in de 
bezwaarschriftprocedure en tot nu toe heeft de CRvB een (hoger) beroep wegens schending 
van dit beginsel gegrond verklaard. Het horen in een bindend adviesprocedure behoort slechts 
tot de mogelijkheden en schending van het beginsel kan door de rechter worden gepasseerd 














HOOFDSTUK 6 HET MOTIVERINGSBEGINSEL 
 
6.1 Inleiding 
De indeling van dit hoofdstuk is gelijk aan die van het vorige en het volgende hoofdstuk. Eerst 
bespreek ik de wettelijke bepalingen, jurisprudentie en literatuur met betrekking tot de 
bezwaarschriftprocedure (paragraaf 6.2). Dan dit met betrekking tot de bindend 
adviesprocedure (paragraaf 6.3). Vervolgens beantwoord ik de onderzoeksvraag (paragraaf 
6.4) en sluit ik dit hoofdstuk af conclusies (paragraaf 6.4). 
 
6.2 Motivering in bezwaarschriftprocedure 
Wettelijke bepalingen 
In een bezwaarschriftprocedure waarin gebruik wordt gemaakt van een adviescommissie 
neemt het bestuursorgaan de beslissing op bezwaar, uiteraard nadat  de commissie daarover 
een advies heeft uitgebracht. Art. 7:12 Awb, eerste lid, geeft aan dat deze beslissing op 
bezwaar dient te berusten op een deugdelijke motivering die bij de bekendmaking van de 
beslissing wordt vermeld. In de memorie van toelichting wordt hierover vermeld dat er van af 
is gezien nader aan te geven wat de inhoud van de motivering moet zijn omdat het moeilijk in 
abstracte eisen te vertalen is wat als voldoende motivering kan worden aangemerkt. Verder 
wordt hierover opgemerkt dat aan de motivering van een beslissing waarbij de bezwaren 
gegrond worden verklaard in het algemeen zwaardere eisen worden gesteld dan aan een 
motivering van een beslissing waarbij volledig aan de bezwaren wordt tegemoet gekomen. In 
het eerste geval moet de belanghebbende uit de beslissing kunnen opmaken waarom aan de 
aangevoerde bezwaren niet tegemoet is gekomen, in het tweede geval kan met een summiere 
motivering worden volstaan.119 Dat de motivering deugdelijk moet zijn houdt in dat de 
motivering de beslissing moet kunnen dragen. Uit de motivering moet enerzijds blijken dat het 
bestuurorgaan de feiten juist heeft vastgesteld, anderzijds dat de vaststelling van die feiten 
moet of kan leiden tot de genomen beslissing.120 De tweede volzin van het eerste lid geeft aan 
dat wanneer ingevolge artikel 7:3 Awb van het horen is afgezien, (tevens) wordt aangegeven 







Het zesde lid van art. 7:13 Awb geeft aan dat het advies van de commissie schriftelijk wordt 
uitgebracht en het een verslag van het horen bevat. Indien de beslissing op bezwaar afwijkt van 
dit advies, dan wordt in de beslissing op bezwaar de reden voor die afwijking vermeld en het 
advies met de beslissing meegezonden (lid 7). Net als bij het beginsel van hoor en wederhoor 
kan op grond van art. 6:22 Awb een schending van het motiveringsbeginsel in stand worden 
gelaten indien aannemelijk is dat de belanghebbenden daardoor niet zijn benadeeld. 
 
Een motiveringsgebrek in een besluit op bezwaar kan met behulp van de bestuurlijke lus 
worden hersteld (art. 8:51a-51d Awb) en een besluit op bezwaar kan worden vernietigd met 
het in standlaten van de rechtsgevolgen (art. 8:72 lid 3 Awb).  
 
Jurisprudentie 
Een deugdelijke motivering houdt in dat de motivering het besluit op bezwaar moet kunnen 
dragen.121 Uit het besluit moet verder blijken dat er sprake is geweest van enige 
belangenafweging,122 maar niet op alle naar voren gebrachte gronden behoeft te worden 
ingegaan.123 Of aan de motiveringseis is voldaan, hangt af van de concrete inhoud en de 
complexiteit van de beslissing.124 Het bestuursorgaan mag voor wat betreft de motivering van 
het besluit op bezwaar verwijzen naar het advies van een bezwaarschriftencommissie, mits dit 
uiterlijk tegelijk met het besluit wordt meegezonden.125 Het advies moet dan wel weer een 
deugdelijke motivering bevatten126 en het bestuursorgaan dient zich ervan te vergewissen dat 
dit advies op een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen.127 Indien ingevolge art. 7:3 Awb 
afgezien is van het horen, dient aangegeven te worden op welke grond dat is geschied.128 De 
term ‘kennelijk’ mag niet in het dictum van de beslissing op bezwaar worden gebruikt, maar 

















Het bestuursorgaan mag bij de beslissing op bezwaar afwijken van het advies van een 
bezwaarschriftencommissie, mits deugdelijk gemotiveerd wordt waarom het advies niet wordt 
gevolgd.130  Ook in dit geval moet het advies uiterlijk tegelijkertijd met de beslissing op 
bezwaar worden meegezonden. 131 In beroep mag de rechter evenwel niet ambtshalve toetsen 
of het afwijken van het advies door het bestuursorgaan deugdelijk is gemotiveerd.132  
 
Al voor 1 januari 2013 kon op grond van het oude artikel 6:22 Awb een motiveringsgebrek 
worden gepasseerd indien de belanghebbenden daardoor niet werden benadeeld.133  
 
Literatuur 
Met betrekking tot dit beginsel vermeldt Winter dat volgens art. 7:12, eerste lid, Awb de 
beslissing op bezwaar dient te voldoen aan de motiveringseis die ook voor de primaire 
besluitvorming geldt, namelijk dat de motivering deugdelijk moet zijn en deze met de 
bekendmaking van de beslissing moet worden vermeld. Deze eisen worden ook vermeld in art. 
3:46 en 3:47, eerste lid, Awb. Wanneer van het advies van de commissie wordt afgeweken 
levert dit volgens Winter een extra motiveringsplicht op.134 
 
In haar proefschrift over de inrichting van de bezwaarprocedure bij de gemeenten benadrukt 
Schwartz dat het bestuursorgaan te alle tijden zelf verantwoordelijk blijft voor een genomen 
besluit op bezwaar. Zij wijst erop dat, aangezien de beslissing op bezwaar een besluit is, 
hoofdstuk 3 Awb ook van toepassing is op de bezwaarprocedure, zij het dat in art. 7:14 Awb 
daarop weer enkele uitzonderingen worden gemaakt. Op grond van art. 3:9 Awb mag een 
advies van bezwaarschriftcommissie pas aan een besluit ten grondslag worden gelegd nadat 
het bestuursorgaan zich ervan heeft vergewist dat het onderzoek van de commissie op 
zorgvuldige wijze heeft plaatsgevonden: de vergewisplicht. Het bestuursorgaan moet daarbij 
o.a. controleren of de commissie bij de heroverweging van het bestreden besluit niet alleen 
aandacht heeft besteed aan rechtmatigheidaspecten, maar ook heeft gekeken naar de 











controleren of het advies van de commissie berust op een juiste feitelijke grondslag en of de 
heroverweging van het oorspronkelijke besluit zoveel mogelijk is geobjectiveerd, wat wil 
zeggen dat het voor de belanghebbenden voldoende inzichtelijk is gemaakt waarop het oordeel 
van de commissie is gebaseerd.135 Uit haar onderzoek komt echter naar voren dat 
bestuursorganen zich er nauwelijks van vergewissen dat de uitgebrachte adviezen op 
zorgvuldige wijze tot stand zijn gekomen, alvorens zij hun besluiten op bezwaar daarop 
baseren. De adviezen worden door de bestuursorganen bijna altijd zondermeer gevolgd, wat 




Voor wat betreft wettelijke regelingen met betrekking tot de bezwaarschriftprocedure wordt 
wel een motiveringseis gesteld, maar wordt bewust nauwelijks aangegeven waaruit deze zou 
moeten bestaan.  
 
Volgens jurisprudentie moet de motivering van een besluit op bezwaar de beslissing kunnen 
dragen en er moet uit blijken dat er sprake is geweest van een belangenafweging. In de 
motivering hoeft echter niet op alle ingebrachte gronden te worden ingegaan. Verder moet 
volgens jurisprudentie worden gemotiveerd waarom van het horen is afgezien of afgeweken 
van een advies van de bezwaarschriftencommissie. In de motivering mag worden volstaan met 
een verwijzing naar het advies, mits het bestuursorgaan zich ervan heeft vergewist dat deze op 
een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen. 
 
In de literatuur wordt met betrekking tot het motiveringsbeginsel bij een beslissing op bezwaar 
verwezen naar de algemene bepalingen van het derde hoofdstuk van de Awb voor het nemen 
van besluiten. Wat door bestuursorganen echter kennelijk nogal eens over het hoofd gezien 
wordt, is dat in het derde hoofdstuk van de Awb bepalingen zijn opgenomen die van 
toepassing zijn wanneer het bestuursorgaan voor het nemen van een besluit gebruik maakt van 
adviseurs. Voorop staat dat een bestuursorgaan altijd verantwoordelijk blijft voor een genomen 
besluit op bezwaar en daarom bij advisering door een bezwaarschriftencommissie zich ervan 






plaatsgevonden. In de praktijk nemen bestuursorganen echter klakkeloos het advies van de 
over.  
 
6.3 Motivering in bindend adviesprocedure cao geschillencommissie 
Wettelijke bepalingen 
Hetgeen ik in § 4.3.1 met betrekking tot de bepalingen in Titel 15 van Burgerlijk Wetboek 
Boek 7 heb opgemerkt ten aanzien van hoor en wederhoor is hier ook van toepassing.  
 
In artikel 11, lid 8, van de cao ontslagcommissie code wordt aangegeven wat in elk geval in de 
motivering van de beslissing wordt vastgelegd zoals de relevante feiten, de kern van het 
verzoek en het verweer, of eventuele ontvankelijkheidsverweren slagen of falen, de 
inhoudelijke beoordeling door de commissie en welke beslissing is genomen. 
 
Jurisprudentie 
In het arrest Confood/Zurich overwoog de Hoge Raad dat ingeval er sprake is van een bindend 
advies alleen ernstige gebreken in de beslissing de gebondenheid eraan naar maatstaven van 
redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar kunnen maken.137 Op de vraag in hoeverre een 
bindend advies dient te worden gemotiveerd, overwoog de Hoge Raad in het arrest Gemeente 
Amsterdam/Honnebier dat er geen algemeen antwoord valt te geven. Wel heeft in beginsel te 
gelden dat, naarmate het bindend advies meer het karakter van rechtspraak heeft (d.w.z. een 
onzuiver bindend advies), de beslissing van bindend adviseurs meer en beter behoort te 
worden gemotiveerd. Omgekeerd is het zo dat, naarmate de opdracht aan bindend adviseurs 
meer het karakter heeft dat zij een niet (volledig) bepaald element van de rechtsverhouding 
tussen partijen dienen vast te stellen (d.w.z. een zuiver bindend advies), en het gevraagde 
oordeel meer op intuïtief inzicht berust, aan dat oordeel lagere motiveringseisen kunnen 
worden gesteld. In dit arrest overwoog de Hoge Raad voorts dat bij de beantwoording van de 
vraag of een partij haar wederpartij aan een bindend advies mag houden bij de totstandkoming 
waarvan procedurele fouten zijn gemaakt, mede van belang is of, en zo ja in welke mate, door 
de procedurefout nadeel aan de wederpartij is toegebracht.138 In het arrest Meurs/Newomij 
voegt de Hoge Raad hier aan toe dat niet uitgesloten is dat het gebrek van het ontbreken van 






wijze waarop de bindend adviseurs tot hun bevindingen zijn gekomen, ook niet wanneer dat 
eerst na verloop van tijd plaats heeft.139  
 
Uit jurisprudentie komt verder naar voren dat de rechter marginaal/terughoudend toetst.140 Een 
partij kan daarom niet elke onjuistheid in het bindend advies inroepen teneinde de bindende 
kracht daarvan te bestrijden.141 Met ‘onaanvaardbaar’ wordt in de jurisprudentie bedoeld dat 
geen redelijk denkend mens tot het advies moet kunnen komen: de beslissing is onaantastbaar 




In de literatuur143 wordt met betrekking tot de motivering verwezen naar art. 121 Grondwet: 
rechterlijke vonnissen houden de gronden in waarop zij rusten, en art. 30 Rv: rechterlijke 
vonnissen, arresten en beschikkingen houden de gronden in waarop zij rusten, tenzij uit de wet 
anders voortvloeit. De beslissing moet zodanig worden gemotiveerd dat zij voldoende inzicht 
geeft in de gedachtegang van de rechter om de beslissing zowel voor partijen als voor derden 
controleerbaar en aanvaardbaar te maken.144  Aan de hand van de uitspraak kunnen de partijen 
zien waarom de door hen naar voren gebrachte gronden zijn aanvaard dan wel verworpen en 
beoordelen of zij zich hierbij kunnen neerleggen of een rechtsmiddel daartegen willen 
instellen. (Hogere) rechters kunnen hierdoor de juistheid van de motivering en van de daarop 
rustende beslissing controleren. Meer in het algemeen draagt het motiveringsbeginsel bij aan 
de rechtsvorming en rechtsontwikkeling en is het van belang om de schijn van partijdigheid en 


















Volgens Smits maakt de motivering van rechterlijke beslissingen onderdeel uit van het fair 
trial-beginsel uit art. 6 EVRM en heeft het daarbij vooral een functie ten opzichte van 
partijen.146 De Waard brengt de motiveringsvereisten in het kader van art. 6 EVRM vooral in 
verband met de verdedigingsmogelijkheden.147  
 
Voor bindend advies is in het Wetboek voor Burgerlijke Rechtsvordering geen bepaling 
opgenomen over de motivering ervan. Ernste leidt evenwel uit de verantwoordingsplicht van 
de opdrachtnemer ex art. 7:403 tweede lid, BW af dat een bindend adviseur zijn bindend 
advies wel dient te motiveren.148  Echter, net als bij het beginsel van hoor en wederhoor, 
kunnen partijen afstand doen van het motiveringsbeginsel mits dit vrijwillig en ondubbelzinnig 
wordt gedaan.149 Als specifieke functie voor  de motivering van een bindend advies, naast de 
functies die in het algemeen met betrekking tot motivering van een (rechterlijke) beslissing 
worden genoemd, noemt Ernste dat partijen hun kansen bij de overheidsrechter moeten kunnen 
inschatten wanneer zij overwegen om een vordering tot vernietiging van een bindend advies 
op grond van het eerste lid van art. 7:904 BW in te dienen.150  
 
Van Drongelen geeft aan dat uit onderzoek blijkt dat de motivering van uitspraken van de cao-
geschillencommissie niet in iedere cao is geregeld. In 56% van de cao’s is geen motiveringseis 
opgenomen. Naar zijn mening laat dit onverlet dat ook zonder een schriftelijke motiveringseis 
de uitspraak in de praktijk in sommige gevallen wel wordt gemotiveerd. Volgens Van 
Drongelen zou het ontbreken van een schriftelijke motiveringseis in de procedureregelingen 




Met betrekking tot de bindend adviesprocedure wordt de wet (BW, Rv) niets gezegd over 
motivering van een bindend advies. Daarentegen wordt in de cao ontslagcommissie code 












Volgens jurisprudentie kunnen met betrekking tot de motivering van een bindend advies alleen 
ernstige gebreken de gebondenheid aan het bindend advies naar maatstaven van redelijkheid 
en billijkheid onaanvaardbaar kunnen  maken. Dit betekent dat geen redelijk denkend mens tot 
het bindend advies heeft kunnen komen en dat de grenzen waarbinnen redelijk denkende 
mensen van mening kunnen verschillen zijn overschreden. Gebondenheid aan het bindend 
advies staat immers voorop. Motiveringsgebreken kunnen worden gepasseerd wanneer de  
wederpartij daardoor niet is benadeeld.  
 
Uit de literatuur kan worden afgeleid dat een bindend adviseur in principe zijn bindend advies 
dient te motiveren, tenzij partijen daar vrijwillig en uitdrukkelijk afstand van hebben gedaan. 
De motivering van een bindend advies moet voldoende inzicht geven in de gedachtegang van 
de adviseur om het advies voor partijen, als voor derden, controleerbaar en aanvaardbaar te 
maken. Specifiek voor de motivering van een bindend advies geldt dat partijen aan de hand 
van de motivering moeten kunnen beoordelen of het zin heeft om bij de rechter een vordering 
tot vernietiging in te dienen. 
 
6.4 Beantwoording onderzoeksvraag 
Gaat een ambtenaar met betrekking tot het motiveringsbeginsel er voor- of achteruit wanneer 
hij zijn geschil moet voorleggen aan een cao-geschillencommissie dat een bindend advies in 
plaats van aan een bezwaarschriftcommissie? De conclusie moet zijn dat de ambtenaar er in dit 
opzicht op vooruit gaat. Ofschoon met betrekking tot bindend advies geen specifieke bepaling 
is opgenomen ten aanzien van het motiveringsbeginsel, blijkt uit de literatuur en jurisprudentie 
dat aan de motivering van een bindend advies geen lagere eisen worden gesteld dan aan een 
besluit op bezwaar waarvoor een advies is afgegeven. Verder is algemene eis dat een 
beslissing zodanig gemotiveerd moet zijn dat zij voldoende inzicht geeft in de gedachtegang 
van de bindend adviseur om het bindend advies controleerbaar en aanvaardbaar te maken 
zwaarder dan dat een motivering de beslissing moet kunnen dragen. Wanneer de bepalingen 
van de CAO ontslagcommissie code, waarin nauwkeurig wordt omschreven wat de motivering 
dient te bevatten, erbij wordt betrokken, slaat de balans helemaal naar de cao 
geschillencommissie dat een bindend advies geeft door. 
 
6.5 Conclusies 
Met betrekking tot de bezwaarschriftprocedure wordt in de Awb wel een motiveringseis 
gesteld, maar nauwelijks aangegeven waaruit deze zou moeten bestaan. Met betrekking tot de 
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bindend adviesprocedure wordt de wet (BW, Rv) niets gezegd over motivering. In de cao 
ontslagcommissie code wordt wel vrij nauwkeurig aangegeven wat in de motivering dient te 
worden vermeld.  
 
De motivering van een besluit op bezwaar moet volgens jurisprudentie de beslissing kunnen 
dragen en er moet uit blijken dat er sprake is geweest van een belangenafweging. In de 
motivering hoeft niet op alle ingebrachte gronden te worden ingegaan. In de motivering mag 
worden volstaan met een verwijzing naar het advies, mits het bestuursorgaan zich ervan heeft 
vergewist dat deze op een zorgvuldige wijze tot stand is gekomen. Uit jurisprudentie blijkt dat 
bij de motivering van een bindend advies alleen ernstige gebreken de gebondenheid aan het 
bindend advies naar maatstaven van redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar kunnen maken. 
Dit betekent dat geen redelijk denkend mens tot het bindend advies heeft kunnen komen en dat 
de grenzen waarbinnen redelijk denkende mensen van mening kunnen verschillen zijn 
overschreden. In beide gevallen kunnen motiveringsgebreken worden gepasseerd wanneer de 
belanghebbende / wederpartij daardoor niet is benadeeld.  
 
In de literatuur wordt met betrekking tot het motiveringsbeginsel bij een beslissing op bezwaar 
er op gewezen dat de algemene bepalingen van het derde hoofdstuk van de Awb ook van 
toepassing zijn. Dit wordt door bestuursorganen kennelijk nogal eens over het hoofd gezien. 
Volgens de bepalingen van het derde hoofdstuk blijft een bestuursorgaan altijd 
verantwoordelijk voor een genomen besluit op bezwaar en dient het daarom bij advisering 
door een bezwaarschriftencommissie zich ervan te vergewissen dat het onderzoek van de 
adviseurs op een zorgvuldige wijze heeft plaatsgevonden. Ook een bindend adviseur dient in 
principe zijn bindend advies te motiveren, tenzij partijen daar vrijwillig en uitdrukkelijk 
afstand van hebben gedaan. Voor een bindend advies geldt dat de motivering voldoende 
inzicht moet geven in de gedachtegang van de adviseur om het advies voor partijen als voor 
derden controleerbaar en aanvaardbaar te maken. Specifiek voor de motivering van een 
bindend advies geldt dat partijen aan de hand van de motivering moeten kunnen beoordelen of 
het zin heeft om bij de rechter een vordering tot vernietiging in te dienen. 
 
Een ambtenaar gaat met betrekking tot het motiveringsbeginsel er op vooruit wanneer hij zijn 
geschil aan een cao-geschillencommissie moet voorleggen in plaats van een  
bezwaarschriftcommissie. Uit de literatuur en jurisprudentie blijkt dat aan de motivering van 
een bindend advies geen lagere eisen worden gesteld dan aan een besluit op bezwaar waarvoor 
een advies is afgegeven. Daarnaast is algemene eis dat een beslissing zodanig gemotiveerd 
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moet zijn dat zij voldoende inzicht geeft in de gedachtegang van de bindend adviseur om het 
bindend advies controleerbaar en aanvaardbaar te maken zwaarder dan dat een motivering de 
beslissing moet kunnen dragen. In de bepalingen van de CAO ontslagcommissie code wordt 



























HOOFDSTUK 7 HET BEGINSEL VAN TOEGANG TOT DE RECHTER 
 
7.1 Inleiding 
Zowel in de bezwaarschriftprocedure, als ook in de bindend adviesprocedure komt er in 
beginsel geen overheidsrechter aan te pas. In bezwaar beslist immers het bestuursorgaan; bij 
bindend advies de bindend adviseur. De bezwaarschriftprocedure wordt gezien als een 
voorprocedure, daarna kan men dus naar de rechter. Bindend adviesprocedure wordt gezien als 
een alternatieve procedure; daarna kan men niet naar de rechter gaan, tenzij er sprake is van 
een zodanig ernstig gebrek dat de rechter het bindend advies zou kunnen vernietigen.  
 
Maar wat nu als iemand in plaats van het volgen van een bezwaarschriftprocedure of een 
procedure bij een cao geschillencommissie dat een bindend advies geeft toch gelijk naar de 
rechter wilt? Art. 6 EVRM bepaalt immers dat een ieder recht heeft op een gerecht bij de wet 
ingesteld.  
 
Voor de volledigheid merk ik op dat ook gesproken kan worden over de toegankelijkheid van  
een bezwaarschriftprocedure dan wel een bindend adviesprocedure. Oftewel de toegang tot een 
bezwaarschriftencommissie en een cao geschillencommissie. Gelet op het bestek van de 
scriptie beperkt ik mij tot de toegang tot de overheidsrechter. 
 
De indeling van dit hoofdstuk is gelijk aan die van de vorige twee hoofdstukken. 
 
7.2 Toegang tot de rechter in bezwaarschriftprocedure 
Wettelijke bepalingen 
Er is in de Awb sprake van een algemene verplichting tot het volgen van een 
bezwaarschriftprocedure.152 Volgens art. 8:1 Awb kan een belanghebbende tegen een besluit 
beroep instellen bij de bestuursrechter. Art. 7:1, eerste lid, Awb bepaalt echter dat degene aan 
wie het recht is toegekend beroep in te stellen bij een bestuursrechter, alvorens beroep bezwaar 
dient te maken. Het betreft hier een voorschrift van openbare orde wat tot gevolg heeft dat de 
rechter deze bepaling ambtshalve dient toe te passen en eventueel een beroepschrift met 





bezwaarschrift te laten behandelen.153 In het eerste lid van art. 7:1 worden ook een aantal 
uitzonderingen opgesomd waarvan met name de eerste in het kader van deze scriptie waard is 
te vermelden, namelijk dat tegen een besluit op bezwaar uiteraard wel beroep kan worden 
ingesteld.  
 
Art. 7a, eerste lid, Awb biedt voor degene die bezwaar wil maken de mogelijkheid om het 
bestuursorgaan dat bevoegd is op zijn bezwaarschrift te beslissen te verzoeken in te stemmen 
met het overslaan van de bezwaarschriftprocedure en rechtstreeks in beroep te gaan bij de 
bestuursrechter. Dit verzoek dient dan wel gelijk in het bezwaarschrift te worden gedaan en 
niet pas in latere, aanvullende, stukken. 154 Het derde lid geeft aan dat het bestuursorgaan met 
het verzoek kan instemmen indien de zaak daarvoor geschikt is. De memorie van toelichting 
geeft aan dat de regeling bedoeld is om herhaling van zetten uit de primaire fase in de 
bezwaarfase te voorkomen. Rechtstreeks beroep heeft dan ook alleen zin als partijen het erover 
eens zijn dat zij het oneens zijn en zij het ook eens zijn over de punten die hen verdeeld 
houden. Daarbij kan het gaan om rechtsvragen die nog niet in de jurisprudentie zijn 
uitgekristalliseerd, of om de vaststelling van feiten voor zover partijen daarover van mening 
blijven verschillen. Verder kan de regeling worden gebruikt in de situatie waarin een besluit 
nauw samenhangt met een besluit waartegen reeds een beroep is ingesteld, aangezien een 
bezwaarschriftprocedure die zijn basis vindt in een zaak die al is heroverwogen in de meeste 
gevallen weinig toevoegt. De memorie van toelichting noemt hierbij juist als voorbeeld 
samenhangende besluiten in het ambtenarenrecht (dienstbevel/disciplinaire straf). Gevallen 
waarin nog onvoldoende onderzoek naar de feiten is gedaan, lenen zich niet voor rechtstreeks 
beroep op de rechter. 155  Rechtstreeks beroep dient echter een uitzondering te blijven; de 
bezwaarschriftprocedure kan alleen heel bijzondere gevallen, waarin deze als een zinloze 
vertraging van de geschilbeslechting moet worden beschouwd, achterwege worden gelaten. 
Het ligt daarbij voor de hand dat de belanghebbende die een bezwaarschriftprocedure wil 
overslaan in zijn verzoek daartoe aan het bestuursorgaan aangeeft waarom er sprake is van een 
uitzonderlijke situatie. In ieder geval dient het bestuursorgaan, indien het instemt met het 









bestuursorgaan dient zo spoedig mogelijk op het verzoek te beslissen (lid 4). Indien het 
bestuursorgaan instemt met het verzoek, wordt het bezwaarschrift onverwijld doorgezonden 
naar de bevoegde rechter (lid 5). De rechter kan, wanneer hij van oordeel is dat de zaak 
ongeschikt is om als rechtstreeks beroep te worden behandeld, totdat de partijen zijn 
uitgenodigd om ter zitting te verschijnen, de zaak met toepassing van art. 8:54a Awb terug 
zenden naar het bestuursorgaan om het alsnog als een bewaarschrift te laten behandelen.  
 
Jurisprudentie 
Ook volgens jurisprudentie is rechtstreeks beroep bij uitstek aan de orde in geschillen waarin 
de standpunten van de betrokken partijen over en weer duidelijk zijn, terwijl daarbij niet de 
objectieve verwachting bestaat dat heroverweging van het primaire besluit tot een wijziging in 
die standpunten zal leiden.157 Verder blijkt uit jurisprudentie dat zonder instemming van het 
bestuursorgaan op een verzoek van een belanghebbende daartoe, een bestuursrechter het 
rechtstreekse beroep niet in behandeling zal nemen.158 Alleen de indiener van het 
bezwaarschrift heeft op grond van art. 7:1a Awb de mogelijkheid om te verzoeken in te 
stemmen met rechtstreeks beroep bij de bestuursrechter; die mogelijkheid is niet gegeven aan 
het bestuursorgaan.159 Het verzoek om instemming met rechtstreeks beroep behoort te worden 
toegelicht en uit de instemming van het bestuursorgaan moet blijken dat deze zich een oordeel 
heeft gevormd over de vraag of de zaak zich voor rechtstreeks beroep leent.160 Een verzoek om 
terug te komen op een besluit kan niet worden opgevat als een verzoek om toepassing te geven 
aan art. 7:1a Awb.161  
 
Ingevolge art. 8:54a, eerste lid, Awb kan de rechtbank, totdat partijen zijn uitgenodigd om op 
een zitting van de rechtbank te verschijnen, het onderzoek sluiten, indien voortzetting van het 
onderzoek niet nodig is omdat het bestuursorgaan kennelijk ten onrechte heeft ingestemd met 














uitgenodigd voor de zitting, dient zij tot een inhoudelijke beoordeling van de zaak over te 
gaan.163 De rechter zal zo terughoudend mogelijk moeten zijn bij het hanteren van zijn  
bevoegdheid tot terugverwijzen, in aanmerking nemend dat terugverwijzing naar het 
bestuursorgaan vrijwel altijd zal leiden tot enige vertraging in de afhandeling van de zaak.164 
 
Literatuur 
Winter verwijst voor wat betreft het rechtstreeks beroep op grond van art. 7:1a Awb naar het 
kritische advies van de Raad van State op het wetsvoorstel. 165  Hierin wordt ervoor 
gewaarschuwd dat de rechter na invoering van het wetsvoorstel meer onvoldoende voorbereide 
zaken krijgt voorgelegd en er te weinig waarborgen zijn tegen oneigenlijk gebruik van het 
instrument. 166 
 
Bangma concludeert dat art. 7:1a Awb een zware verantwoordelijkheid legt bij het 
bestuursorgaan. Deze moet namelijk kort na ontvangst van het bezwaar waarin het verzoek 
moet zijn opgenomen, een beslissing nemen op het verzoek, terwijl in dat stadium van de 
procedure lang niet altijd mogelijk is om een goede inschatting te geven van het geschil. 
Volgens Bangma biedt een bezwaarprocedure meer soelaas omdat het bestuursorgaan de 
uitkomst van de procedure dan in eigen hand heeft. Zo kan de bezwaarprocedure worden benut 
om te zoeken naar alternatieve oplossingen en kunnen gemaakte fouten die pas tijdens de 
behandeling van het bezwaar aan het licht komen worden hersteld. Verder wijst hij erop dat 
wanneer de rechter de zaak na rechtstreeks beroep terugverwijst, in plaats van de gewenste 
versnelling, een behoorlijke vertraging ontstaat. 167 
 
Uit een evaluatieonderzoek in opdracht van het ministerie van justitie blijkt dat in het eerste 
jaar na de inwerkingtreding van de mogelijkheid tot rechtstreeks beroep uiterst terughoudend 
gebruik is gemaakt van de regeling, namelijk landelijk gezien 50 zaken op de 50.000 zaken die 
jaarlijks door de sectoren bestuursrecht van de Rechtbanken worden behandeld.168 Bezwaarden 











ervaren, bijvoorbeeld omdat daarin de beleidsmatige vragen aan de orde komen of omdat het 
als een instrument kan worden gebruikt om een bestuursorgaan te bewegen een (nader) 
standpunt in te nemen. Ook wordt de bezwaarfase soms benut om te bezien of alsnog tot een 
overeenstemming kan worden gekomen. Sommigen zien een toegevoegde waarde voor bewaar 
indien een onafhankelijke bezwaarschriftencommissie in de procedure adviseert.169 
Bestuursorganen blijken zich ook terughoudend op te stellen, gebaseerd op de parlementaire 
geschiedenis, gepubliceerde rechtspraak en informatie die is verstrekt door het Ministerie 
Justitie en de VNG.170 Opvallend is dat in het evaluatieonderzoek besproken wordt of 
ambtenarenzaken geschikt zijn voor rechtstreeks beroep. Het rapport laat het antwoord op deze 
vraag echter in het midden. Enerzijds wordt geopperd dat bij ambtenarenzaken een 
opeenstapeling van kleine gebeurtenissen het geheel tot een zodanig complex geheel kunnen 
maken dat naar het oordeel van de partijen het goed is dat de rechter een oordeel over het 
geheel velt. Daarbij gaat het vooral om ontslagzaken waarin de standpunten zicht hebben 
verhard. Anderzijds is bij personele zaken de heroverweging in bezwaar toch vaak zinvol 
omdat er nieuwe informatie naar voren komt.171 
 
Ook Bots noemt het opvallend dat het overslaan dan de bezwaarschriftprocedure met 
toepassing van art. 7:1a Awb geen hoge vlucht heeft genomen. Hij wijt dit door een deel aan, 
wat hij noemt, de wat halfslachtige houding die de wetgever zelf heeft aangenomen ten 
aanzien van dit rechtsmiddel. Enerzijds benadrukt de wetgever dat het rechtstreeks beroep 
bedoeld is voor uitzonderlijke gevallen en daarom terughoudend moet worden toegepast, 
anderzijds zijn aan het rechtsmiddel doelbewust weinig formele voorwaarden gesteld om het 
gebruik ervan zo weinig mogelijk in de weg te leggen. Volgens Bots blijkt uit de jurisprudentie 
dat bestuursorganen en rechters zich sterk richten op het signaal van de wetgever dat 
rechtstreeks beroep alleen inzetbaar is in uitzonderlijke gevallen. Onbekendheid met het 




Voorop staat dat een ambtenaar tegen een besluit waar hij het niet mee eens is eerst de 







kunt. Dit uiteraard tenzij het betreffende besluit een besluit op bezwaar is. De rechter zal een 
ten onrechte hij hem ingediend bezwaarschrift doorverwijzen naar het bestuursorgaan. Een 
ambtenaar kan het bestuursorgaan verzoeken in te stemmen met het overslaan van de 
bezwaarfase, maar hier zitten een aantal beperkingen aan, waaronder dat het bestuursorgaan 
ermee moet instemmen. Rechtstreeks beroep leent zich bij uitstek voor gevallen waarin de 
standpunten van de betrokken partijen over en weer duidelijk zijn en een heroverweging het 
bestuursorgaan niet op andere gedachten zal brengen.  
 
Uit jurisprudentie blijkt dat zonder instemming van het bestuursorgaan de bestuursrechter het 
rechtstreekse beroep niet in behandeling zal nemen. Terugverwijzen door de rechter wanneer 
deze van mening is dat rechtstreeks beroep niet van toepassing is levert een behoorlijke 
vertraging op van de bezwaarschriftprocedure. 
 
Door onbekendheid onder ambtenaren met deze regeling, en omdat de bezwaarfase door hen 
toch vaak wel als nuttig wordt gezien, bijvoorbeeld in verband met de volledige 
heroverweging, worden er weinig verzoeken ingediend. Bestuursorganen blijken ook vaak 
terughoudend te zijn met instemming voor rechtstreeks beroep, voornamelijk dat de regeling 
kennelijk bestemd voor uitzonderingsgevallen. 
 
7.3 Toegang tot de rechter in bindend adviesprocedure cao geschillencommissie 
Om een geschillenregeling waarbij gebruik wordt gemaakt van bindend advies standaard bij 
een dergelijke regeling in een cao moeten worden opgenomen. Wanneer dat het geval is een 
werknemer toch liever met een geschil (gelijk) naar de rechter wilt, hoezeer is hij dan toch nog 
gebonden aan deze (cao-)geschillenregeling? 
 
Wettelijke bepalingen 
Zoals eerder reeds opgemerkt wordt in art. 6, eerste lid, EVRM bepaalt dat een ieder recht 
heeft op toegang tot een gerecht bij de wet ingesteld. Art. 17 Grondwet geeft nog eens aan dat 
niemand tegen zijn wil van de rechter kan worden afgehouden die de wet hem toekent. 
 
Onder een cao in de zin van de Wet op de collectieve arbeidsovereenkomst (Wet CAO) wordt 
verstaan een overeenkomst die is aangegaan door (verenigingen van) werkgevers en 
verenigingen van werknemers waarbij de arbeidsvoorwaarden worden geregeld die bij 
arbeidsovereenkomsten in acht te nemen zijn. (art. 1, eerste lid Wet CAO). Art. 9, eerste lid, 
Wet CAO bepaalt dat allen die tijdens de duur van een cao lid zijn of worden van een 
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vereniging die de overeenkomst heeft aangegaan en bij de overeenkomst is betrokken, door die 
overeenkomst zijn gebonden. Betrokkenheid bij een cao houdt voor een werknemer die lid is 
van een vakvereniging die de cao met de werkgever heeft afgesloten in dat de 
arbeidsverhouding tussen de werknemer en zijn werkgever ook onder de werkingsfeer van de 
cao dient te vallen.172 Elk beding tussen een werkgever en werknemer dat strijdig is met een 
cao waaraan beide zijn gebonden, is nietig en in plaats daarvan gelden de bepalingen van de 
cao (art. 12 eerste lid Wet CAO).  Wanneer in een arbeidsovereenkomst een bepaald 
onderwerp niet is geregeld, maar daarover wel een bepaling in de cao is opgenomen, dan geldt 
de automatisch de bepaling van de cao (art. 13 Wet CAO).  
 
De hiervoor genoemde artikelen uit de Wet CAO gelden met name voor werkgevers en 
werknemers die lid zijn van verenigingen die de cao zijn overeengekomen; de gebonden 
werkgevers en gebonden werknemers.173 Voor de werknemers die geen lid zijn van een 
vakbond geldt art. 14 Wet CAO op grond waarvan de werkgever die wel gebonden is aan de 
cao verplicht is de bepalingen van deze cao ten aanzien van deze werknemers na te komen, 
tenzij de cao anders bepaalt.  
 
Art. 2, vijfde lid aanhef en onder a van de Wet op het algemeen verbindend en onverbindend 
verklaren van bepalingen van collectieve arbeidsovereenkomsten (Wet AVV) bepaalt dat 
bepalingen die ten doel hebben de beslissing van de rechter omtrent twistgedingen uit te 
sluiten, van de verbindendverklaring zijn uitgesloten. Onder punt 4.3.3. van het Toetsingskader 
Algemeen Verbindend Verklaring CAO-bepalingen wordt vermeld dat om voor algemeen 
verbindend verklaring in aanmerking te kunnen komen een geschillenprocedure aan de 
volgende voorwaarden dient te voldoen: 
- beide partijen in het geding moeten om een bindend advies verzoeken; een bindend advies 
dient niet verplicht te zijn opgelegd, alsmede 
- de bevoegdheid van de burgerlijke rechter om het bindend advies marginaal te toetsen mag 
niet worden aangetast, alsmede 
- de mogelijkheid van een bindend advies dient open te staan voor zowel georganiseerden 






- de bevoegdheid van een ander orgaan (bijvoorbeeld het UWV) mag niet worden 
doorkruist. 
 
In de cao ontslagcommissie code wordt een werknemer gedefinieerd als degene die een 
arbeidsovereenkomst met de werkgever heeft en die onder de werkingssfeer van de cao valt. In 
de toelichting wordt aangegeven dat de definitie met betrekking tot de gebondenheid van de 
werknemer uitgaat van een ruime uitleg, waarbij niet alleen werknemers die lid zijn van een 
vakorganisatie die partij is bij de cao en de werknemers die gebonden zijn via een 
incorporatiebeding en/of via avv onder deze definitie vallen, maar ook de artikel 14-
werknemer.174 In de nota naar aanleiding van het verslag inzake de WWZ175 wordt aangegeven 
dat het voldoende is dat de werkgever gebonden is aan de cao-bepaling waarbij een commissie 
wordt ingesteld omdat deze immers om toestemming moet vragen voor opzegging van de 
arbeidsovereenkomst wegens vervallen van een arbeidsplaats op grond van 
bedrijfseconomische redenen. Het enkele feit dat de werknemer niet direct, door lidmaatschap 
of algemeen verbindendverklaring, gebonden is aan de cao doet daaraan niet af. 
In de cao ontslagcommissie code wordt aanbevolen om de cao waarin de ontslagcommissie 
wordt aangewezen duidelijk in de arbeidsovereenkomsten van werknemers te incorporeren, 
dan wel voor de algemeen verbindend verklaring van deze cao zorg te dragen, zodat de 
toepasselijkheid van – en binding aan – deze cao buiten kijf staat.176 
 
Jurisprudentie 
“In strijd met art. 163, lid 1, Grondwet (thans art. 17) is de beschikking van het College van 
rijksbemiddelaars, waarbij algemeen verbindend is verklaard de bepaling ener coll. 
arbeidsovereenkomst, volgens welke alle geschillen, welke tussen werkgevers en arbeiders 
omtrent hun uit de arbeidsverhouding voortspruitende rechten en verplichtingen mochten 
rijzen, zullen worden voorgelegd aan een bedrijfsinstantie, die daarover een bindend advies zal 
uitbrengen”, aldus de Hoge Raad in 1951.177 
 
In 1964 heeft de Hoge Raad uitsproken dat door het bindend adviesbeding de gewone rechter 








afgetrokken van de rechter die de wet hun toekent.178 Indien partijen bindend advies zijn 
overeengekomen in kwesties die tot hun vrije beschikking staan, zal de rechter de partij die 
niet eerst de weg van het bindend advies heeft gevolgd, niet-ontvankelijk verklaren in zijn 
vordering.179 
 
Art. 14 Wet CAO verplicht een werkgever die door een cao gebonden is, tijdens de duur van 
die overeenkomst haar bepalingen omtrent arbeidsvoorwaarden ook na te komen bij de 
arbeidsovereenkomsten, als in de cao bedoeld, welke hij aangaat met werknemers die door de 
cao niet gebonden zijn, zulks tenzij bij de cao anders is bepaald. Deze verplichting, die slechts 
geldt tegenover de partijen die betrokken zijn bij de totstandkoming van de cao, is beperkt tot 
bepalingen omtrent arbeidsvoorwaarden, met welke beperking de wetgever tot uitdrukking 
heeft willen brengen dat de verplichting zich niet uitstrekt tot bepalingen omtrent arbitrage. 
Anders dan de Rechtbank heeft aangenomen, geeft echter ook deze bepaling geen grond om 
aan te nemen dat, wanneer een werkgever en een niet gebonden werknemer, als bedoeld in art. 
14, overeenkomen dat een cao waarin een arbitraal beding voorkomt, op hun 
arbeidsverhouding van toepassing zal zijn, het arbitrale beding, in afwijking van de algemene 
bepalingen van boek 4 Rv, tussen hen slechts gaat gelden indien de werknemer een 
uitdrukkelijk daarop gerichte verklaring jegens de werkgever heeft afgelegd. Te minder is er 
grond om deze eis te stellen, nu zij ook niet wordt gesteld in art. 9.180 
 
Literatuur 
In het eerste lid van artikel 6 EVRM is sprake van toegang tot een ‘gerecht dat bij de wet is 
ingesteld’. Het begrip ”gerecht” (tribunal) houdt volgens Smits is dat de betreffende instantie 
de bevoegdheid heeft om een bindende beslissing te geven in een juridisch geschil. Welke 
kwalificatie in een nationaal stelsel aan een dergelijke instantie gegeven wordt is niet bepalend 
of er sprake is van een gerecht.181 De uitspraak dient niet te kunnen worden gewijzigd door een 
niet-rechterlijk orgaan.182 De term ‘bij de wet ingesteld (established by law) heeft betrekking 











rechterlijke instantie.183 Ernste leidt hier uit af dat een binden advies wel als een gerecht kan 
worden gezien omdat partijen overeen komen dat de beslissing van de derde tussen hen als 
bindend geldt, maar dat het niet bij wet wordt ingesteld.184 Bindend advies voldoet dus niet aan 
de definitie ‘tribunal established by law’ van art. 6 EVRM.  
 
Art. 6 EVRM verzet zich er niet tegen dat partijen afspreken om hun geschillen voor te leggen 
aan een bindend adviseur en dus geen gebruik maken van het ‘recht’ op een gerecht dat bij de 
wet is ingesteld.185 Vereist is wel dat de partijen hier vrijwillig en ondubbelzinnig voor 
kiezen.186 
 
Art. 17 Grondwet bepaalt dat niemand tegen zijn wil kan worden afgehouden van de rechter 
die de wet hem toekent. De woorden ‘tegen zijn wil’ geven partijen de mogelijkheid overeen te 
komen hun privaatrechterlijke geschillen niet aan de overheidsrechter voor te leggen, maar aan 
(bijvoorbeeld) een bindend adviseur. In het verleden is er enige discussie geweest of voor het 
passeren van de overheidsrechter een contractuele grondslag voldoende is of dat daartoe tevens 
een wettelijke grondslag dient te zijn.187 In 2002 geeft Snijders aan dat zo langzamerhand 
niemand meer van mening is dat zowel een contractuele, als een wettelijke grondslag nodig is 
om een geschil aan een bindend adviseur te kunnen voorleggen. Volgens hem ziet de wetgever 
kennelijk ook geen grondwettigheidprobleem gelet op het noemen, en daarmee aanvaarden, 
van bindend advies in artikel 6:236 sub n en de regeling van de vaststellingsovereenkomst van 
art. 7:900 e.v. BW. Bindend advies kan volgens Snijders de toets van de Grondwet doorstaan, 
mits zij maar berust op een vrijwillige overeenkomst.188 Smits voegt hier aan toe dat het 
enerzijds wel betrekking moet hebben op rechten waarover partijen de vrije beschikking 
hebben en anderzijds niet uitdrukkelijk in de wet bepaald is dat desalniettemin de 
overheidsrechter bij uitsluiting bevoegd is.189  
 
Op grond van art 9, eerste lid, Wet CAO is degene die lid is van een partij die de cao heeft 











zeggen dat de cao zonder meer van toepassing is. We spreken dan over de gebonden 
werkgever en de gebonden werknemer. 190 
 
Voor de ongebonden werknemer is art. 14 Wet CAO van toepassing. Fase en Van Drongelen 
wijzen erop dat in dit artikel uitdrukkelijk alleen gesproken word over bepalingen omtrent 
arbeidsvoorwaarden. Deze beperking zou volgen hen vooral zijn opgenomen om te voorkomen 
dat de ongebonden werknemers bij geschillen met de werkgever zouden worden verplicht zich 
te onderwerpen aan een in de cao geregelde vorm van bedrijfsrechtspraak.191 Een in de cao 
opgenomen bindend adviesregeling kan volgens hen niet door een toepasselijkheidsverklaring 
van die cao via art 14 Wet CAO gaan gelden voor de niet aan die cao gebonden werknemer. 
Indien echter een incorporatiebeding in de arbeidsovereenkomst is opgenomen strekt zich dat 
mede uit tot een in de cao opgenomen arbitraal beding.192 Dit heeft tot gevolg dat de niet-
gebonden werknemer daaraan is gebonden, zelfs als dat niet uitdrukkelijk is overeengekomen. 
 
Ernste vraag zich evenwel af in hoeverre werknemers die op deze wijze gebonden zijn aan een 
cao, d.w.z. via lidmaatschap van een werknemersvereniging (art. 9 Wet CAO), dan wel via een 
individuele arbeidsovereenkomst waarin afgesproken is dat de cao van toepassing is 
(incorporatiebeding), vrijwillig en ondubbelzinnig afstand hebben gedaan van hun recht op 
toegang tot de overheidsrechter omdat zij vaak niet op de hoogte zijn van de tekst van de 
cao.193  
 
Op grond van art. 2 lid 5 onderdeel a Wet AVV komen niet voor verbindend verklaring in 
aanmerking cao-bepalingen die de rechter beogen uit te sluiten van de bevoegdheid om van 
twistgedingen kennis te nemen. Fase & Van Drongelen merken hierover op dat niet alleen op 
grond van het feit dat dit strijd oplevert met (o.a.) art. 17 Grondwet, maar ook uit een oogpunt 
van rechtszekerheid het vreemd is dat werkgevers en werknemers die buiten de cao staan, 
worden onderworpen aan rechtsprekende colleges waarvan de samenstelling is bepaald door 
cao-partijen.194 Volgens Ernste kan op de vraag of een bindend adviesbeding algemeen 









eenduidig antwoord worden gegeven. Partijen mogen niet tegen hun wil aan van de door de 
wet toegekende rechter worden afgehouden. Daarvoor is vrijwillige en ondubbelzinnige 
instemming vereist die aan de zijde van de niet-georganiseerde werknemer ontbreekt bij een 
algemeen verbindend verklaren van het bindend adviesbeding in een cao. Gelet echter op de 
voorwaarden die genoemd worden in het Toetsingskader, namelijk dat beide partijen in het 
geding om een bindend advies moeten verzoeken en dat een bindend advies niet verplicht dient 
te zijn opgelegd, is een algemeen verbindend verklaring niet in strijd te zijn met art. 17 Gw en 
art. 6 EVRM.195 
 
Subconclusies 
Bindend advies als rechtsprekende instantie valt niet onder het begrip ‘gerecht dat bij de wet is 
ingesteld’ van art. 6 EVRM omdat een dergelijke instantie niet bij wet is ingesteld, noch de 
samenstelling daarvan door de wet wordt bepaald. Zowel art. 6 EVRM als art. 17 Gw laten 
partijen de ruimte om, mits vrijwillig en ondubbelzinnig, af te spreken om hun geschillen aan 
een bindend adviseur voor te leggen in plaats van aan een gerecht dat bij de wet is ingesteld. 
 
Wanneer tussen partijen bindend advies is overeengekomen in kwesties die tot hun vrije 
beschikking staan, zal de rechter de partij die niet eerst de weg van het bindend advies heeft 
gevolgd, niet-ontvankelijk verklaren in zijn vordering. 
 
Een werknemer die lid is van een vakbond die de cao heeft afgesloten en die tevens onder de 
werkingssfeer van de cao valt, is op grond van art. 9 Wet CAO zondermeer gebonden aan 
bindend adviesregeling dat in die cao is opgenomen. 
 
De verplichting die de gebonden werkgever op grond van art. 14 Wet CAO heeft om ten 
aanzien van de werknemers die niet lid zijn van een vakbond de in de cao opgenomen 
arbeidsvoorwaarden na te komen, kan niet een bindend adviesregeling dat in de cao is 
opgenomen omvatten. Wanneer in een arbeidsovereenkomst met een niet gebonden 
werknemer een incorporatiebeding is opgenomen waarin een cao van toepassing wordt 







Het is de vraag in hoeverre de gemiddelde werknemer (zowel de gebonden, als de niet-
gebonden) gelet op zijn kennis van de inhoud van een cao, ervan op de hoogte is dat hij 
geschillen met zijn werkgever moet voorleggen aan een bindend adviseur in plaats van aan een 
rechter. 
 
Cao-bepalingen die de rechter beogen uit te sluiten van de bevoegdheid om van twistgedingen 
kennis te nemen, komen niet voor algemeen verbindend verklaring in aanmerking, tenzij 
voldaan is aan de bepalingen van het Toetsingskader Algemeen Verbindend Verklaring CAO-
bepalingen. 
 
Indien bij cao een ontslagcommissie is ingesteld, zijn volgens de cao ontslagcommissie code 
niet alleen daaraan gebonden de werknemers die lid zijn van een vakorganisatie, de 
werknemers die gebonden zijn via een incorporatiebeding en/of via algemeen verbindend 
verklaring, maar ook de artikel 14-werknemers. Deze commissie kan als taak opgedragen 
krijgen te dienen als geschillencommissie indien deze is ingesteld bij cao. De gebondenheid 
aan de regeling van een ontslagcommissie is ruimer dan de gebondenheid aan een 
geschillencommissie dat een bindend advies kan zijn. Een ongebonden werknemer kan via een 
algemeen verbindend verklaring alleen aan bindend adviesregeling gebonden worden wanneer 
de regeling voldoet aan de voorwaarden van het toetsingskader en via art. 14 Wet CAO is 
binding niet mogelijk. De cao waarin zowel een ontslagcommissie is ingesteld, als ook een 
geschillencommissie dat een bindend advies geeft, zal daarom via een incorporatiebeding in 
een arbeidsovereenkomst moeten worden opgenomen. De vraag is dat nog steeds in hoeverre 
de ongebonden werknemer zich ervan bewust is dat hij afstand heeft gedaan van zijn recht op 
toegang tot de rechter. 
 
7.4 Beantwoording onderzoeksvraag 
Gaat een ambtenaar er met betrekking tot het beginsel van toegang tot de rechter er voor- of 
achteruit wanneer hij zijn geschil aan een bindend adviescommissie moet voorleggen in plaats 
van een bezwaarschriftcommissie? De conclusie moet zijn dat het tijdens de beide procedures 
weinig uitmaakt. Tijdens de bindend adviesprocedure zal de rechter  de ambtenaar niet-
ontvankelijk verklaren, een verzoek aan het bestuursorgaan om de bezwaarprocedure over te 
slaan zal meestal niet worden gehonoreerd. De bindend adviesprocedure is voor de gebonden 
werknemer verplicht, de ongebonden werknemer kan via een incorporatiebeding aan een 
bindend adviesregeling gebonden worden. Dit kan ook via een algemeen verbindend 
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verklaring, maar dan gelden wel de beperkingen van het toetsingskader. De 
bezwaarschriftprocedure is voor alle ambtenaren verplicht. 
 
Na een bezwaarschrift-, dan wel bindend adviesprocedure is de toegankelijkheid tot de rechter 
geheel anders dan tijdens de procedure. Na bezwaar volgt immers beroep, terwijl bij bindend 




Wanneer een ambtenaar iets wilt ondernemen tegen een besluit waar hij het niet mee eens zal 
hij eerst de bezwaarschriftprocedure moeten doorlopen voordat hij in beroep kan gaan bij de 
bestuursrechter. Een ambtenaar kan het bestuursorgaan verzoeken in te stemmen met het 
overslaan van de bezwaarfase, maar hier zitten een aantal beperkingen aan waaronder dat het 
bestuursorgaan ermee moet instemmen. Uit jurisprudentie en literatuur blijkt dat er weinig 
gebruik gemaakt wordt van deze mogelijkheid de bezwaarfase over te slaan. Deels door 
onbekendheid met deze regeling, deels ook omdat de bezwaarfase als nuttig wordt ervaren, 
worden weinig verzoeken ingediend. Bestuursorganen zijn erg terughoudend met hun 
instemming, voornamelijk omdat de regeling bestemd is voor uitzonderingsgevallen. 
 
Wanneer tussen een werkgever en een werknemer afgesproken is gebruik te maken van een 
cao geschillencommissie dat een bindend advies geeft, dan zal de rechter de partij die niet eerst 
de weg van het bindend advies heeft gevolgd, niet-ontvankelijk verklaren in zijn vordering. 
 
Indien in de cao een geschillenregeling is opgenomen waarbij sprake is van bindend advies, is 
een werknemer die lid is van een vakbond en die tevens onder de werkingssfeer van de cao 
valt, zondermeer verplicht gebruik te maken van deze regeling. Hetzelfde geldt voor een 
werknemer die geen lid is van een vakbond wanneer in zijn arbeidsovereenkomst een 
incorporatiebeding is opgenomen waarmee een cao van toepassing is verklaard dat een 
geschillenregeling met bindend advies bevat. De verplichting die de gebonden werkgever heeft 
om ten aanzien van de werknemers die niet lid zijn van een vakbond de in de cao opgenomen 
arbeidsvoorwaarden na te komen, kan niet een bindend adviesregeling omvatten die in de cao 
is opgenomen. 
 
Indien bij cao een ontslagcommissie is ingesteld, zijn volgens de cao ontslagcommissie code 
niet alleen daaraan gebonden de werknemers die lid zijn van een vakorganisatie, de 
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werknemers die gebonden zijn via een incorporatiebeding en/of via algemeen verbindend 
verklaring, maar ook de zogenaamde artikel 14-werknemers. Deze commissie kan als taak 
opgedragen krijgen te dienen als geschillencommissie indien deze is ingesteld bij cao. De 
gebondenheid aan de regeling van een ontslagcommissie is ruimer dan de gebondenheid aan 
een geschillencommissie dat een bindend advies geeft kan zijn. Een ongebonden werknemer 
kan via een algemeen verbindend verklaring alleen aan een bindend adviesregeling gebonden 
worden wanneer de regeling voldoet aan de voorwaarden van het toetsingskader. Via art. 14 
Wet CAO is binding aan een bindend adviesregeling niet mogelijk. De cao waarin zowel een 
ontslagcommissie is ingesteld, als ook een geschillencommissie dat een bindend advies geeft, 
zal daarom via een incorporatiebeding in een arbeidsovereenkomst moeten worden 
opgenomen. 
 
Een ambtenaar gaat er met betrekking tot het beginsel van toegang tot de rechter tijdens de 
procedures er vrijwel niet op achteruit wanneer hij zijn geschil aan een bindend 
adviescommissie moet voorleggen in plaats van een bezwaarschriftcommissie. Tijdens de 
bindend adviesprocedure zal de rechter  de ambtenaar niet-ontvankelijk verklaren, een verzoek 
aan het bestuursorgaan om de bezwaarprocedure over te slaan zal meestal niet worden 
gehonoreerd. In de praktijk zijn zowel de ambtenaar als de werknemer verplicht de 














HOOFDSTUK 8. CONCLUSIES EN BEANTWOORDING ONDERZOEKSVRAAG 
 
We zien dus dat een ambtenaar nu nog tegen een arbeidsrechtelijk besluit waar hij zich niet in 
kan vinden bezwaar kan indienen bij zijn overheidswerkgever die dan het besluit dient te 
heroverwegen, nadat het zich heeft laten adviseren door een bezwaarschriftencommissie. Deze 
procedure is echter niet alleen maar bestemd om een rechtsmiddel te zijn tegen een 
onwelgevallig besluit. Het dient voor de overheidswerkgever ook er toe om tot een betere 
besluitvorming te komen en als voorbereiding op een beroepsprocedure en ter verbetering van 
de organisatie. Een bezwaarschriftprocedure kan verder lang duren, maar als de 
bezwaartermijn is afgelopen kan niets meer tegen het besluit worden ondernomen. Bovendien 
kunnen fouten in het besluit nog worden gerepareerd. De functie van rechtsmiddel kan door dit 
alles in de verdrukking komen. 
 
Ofschoon de indruk wordt gewekt dat door inschakeling van een bezwaarschriftcommissie, 
bestaande uit externe deskundigen, serieus naar het bezwaarschrift wordt gekeken, blijkt dat 
deze zich in de regel beperkt tot de rechtmatigheid van het besluit en daarmee dus niet tot een 
advies komt dat gebaseerd is op een volledige heroverweging ervan. Ook hierdoor zal de 
behandeling van het bezwaar voor de ambtenaar kunnen tegenvallen. 
 
Het Wetsvoorstel normalisering rechtspositie ambtenaren beoogt de publiekrechtelijke 
rechtsbescherming voor ambtenaren te beëindigen. Op ambtenaren is na de invoering van het 
wetsvoorstel het ontslagrecht zoals geregeld in het BW van toepassing.  
 
Bij bedrijfseconomisch ontslag kan de preventieve toets ook worden uitgevoerd door een cao 
ontslagcommissie. Deze commissie kan ook dienen als cao-geschillencommissie voor (andere) 
arbeidsrechtelijke aangelegenheden. Een dergelijke cao-geschillencommissie kan een bindend 
advies geven. 
 
De beginselen van procesrecht, die opgevat kunnen worden als concrete minimumeisen voor 
een behoorlijk proces, zijn zonderneer van toepassing op de bezwaarschriftprocedure zoals 
geregeld in de Awb. Op de procedure waarbij gebruik wordt gemaakt van een cao-
geschillencommissie dat een bindend advies geeft zijn deze beginselen eveneens van 





Met betrekking tot een drietal beginselen van procesrecht is onderzocht hoe deze tot hun recht 
komen in de twee hiervoor genoemde procedures. De vraag of deze beginselen beter tot hun 
recht komen in de bezwaarschriftprocedure met een adviescommissie of in de procedure met 
een cao-geschillencommissie dat een bindend advies geeft kan nu worden beantwoord.  
  
Hoor en wederhoor 
Het mondeling horen in de bezwaarschriftprocedure is, als verplicht onderdeel van de 
procedure, geregeld in de Awb. In de jurisprudentie wordt het horen als een essentieel 
onderdeel van de bezwaarschriftprocedure gezien en in de literatuur bestaat overeenstemming 
dat het beginsel in de bezwaarschriftprocedure zonder meer van toepassing is.  
 
Het beginsel van hoor en wederhoor bij bindend advies is niet geregeld in de wet. Het beginsel 
is wel geregeld in de cao ontslagcommissie code, maar is niet zo verplicht als in de 
bezwaarschriftprocedure.  Volgens jurisprudentie en literatuur hoeft schending van het 
beginsel bij bindend advies nog niet te betekenen dat men dan ook niet meer gehouden is aan 
dat advies. Alleen wanneer het bindend advies door het niet-horen zozeer indruist tegen 
redelijkheid en billijkheid dat het naar de uit de goede trouw voortvloeiende maatstaven 
onaanvaardbaar zou zijn, en men bovendien ook nog door het niet-horen is benadeeld, zou het 
advies door de rechter kunnen worden vernietigd. 
 
Ten aanzien van het beginsel van hoor en wederhoor gaat een ambtenaar er op achteruit 
wanneer hij zijn geschil aan een cao-geschillencommissie dat een bindend advies geeft moet 
voorleggen in plaats van aan een bezwaarschriftcommissie. 
 
Motivering 
Met betrekking de motivering wordt in de Awb wel een motiveringseis gesteld, maar 
nauwelijks aangegeven waaruit deze zou moeten bestaan. Volgens jurisprudentie moet de 
motivering de beslissing kunnen dragen en moet eruit blijken dat er sprake is geweest van een 
belangenafweging. In de motivering mag worden verwezen naar het advies van de 
bezwaarschriftencommissie, mits het bestuursorgaan zich ervan heeft vergewist dat het op een 
zorgvuldige wijze tot stand is gekomen. 
 
Met betrekking tot de bindend adviesprocedure wordt de wet (BW, Rv) niets gezegd over 
motivering. In de cao ontslagcommissie code wordt wel vrij nauwkeurig aangegeven wat in de 
motivering dient te worden vermeld. Uit jurisprudentie blijkt dat bij de motivering van een 
68 
 
bindend advies alleen ernstige gebreken de gebondenheid hieraan naar maatstaven van 
redelijkheid en billijkheid onaanvaardbaar kunnen maken. De bindend adviseur dient 
voldoende inzicht te geven in zijn gedachtegang om het advies voor partijen en derden 
controleerbaar en aanvaardbaar te maken. Ook moeten de partijen aan de hand van het advies 
kunnen beoordelen of het zin heeft om bij de rechter een vordering tot vernietiging in te 
dienen. 
 
Ten aanzien van het motiveringsbeginsel zal een ambtenaar er op vooruit kunnen gaan 
wanneer hij zijn geschil aan een cao-geschillencommissie dat een bindend advies geeft moet 
voorleggen in plaats van aan een bezwaarschriftcommissie. 
 
Toegang tot de rechter 
Een ambtenaar zal eerst een bezwaarschriftprocedure moeten doorlopen wil hij in beroep 
kunnen gaan bij de rechter. Hij kan weliswaar het bestuursorgaan verzoeken de 
bezwaarschriftprocedure over te slaan, maar van deze mogelijkheid wordt weinig gebruik 
gemaakt en een bestuursorgaan zal er meestal niet mee instemmen. 
 
Wanneer tussen een werkgever en een werknemer afgesproken is om gebruik te maken van 
een cao geschillencommissie dat een bindend advies geeft, dan zal de rechter de partij die niet 
eerst de weg van bindend advies heeft gevolgd, niet-ontvankelijk verklaren in zijn vordering. 
De werknemer die lid is van een vakbond is verplicht gebruik te maken van een bindend 
adviesregeling wanneer deze in een cao is vastgelegd. De ongebonden werknemer alleen 
wanneer in zijn arbeidsovereenkomst een incorporatiebeding is opgenomen waarmee deze cao 
van toepassing is verklaard. 
 
Indien bij cao een ontslagcommissie is ingesteld, zijn volgens de cao ontslagcommissie code 
niet alleen daaraan gebonden de werknemers die lid zijn van een vakbond, de werknemers die 
gebonden zijn via een incorporatiebeding en/of via algemeen verbindend verklaring, maar ook 
de zogenaamde artikel 14-werknemers. Deze commissie kan als taak opgedragen krijgen te 
dienen als geschillencommissie indien deze is ingesteld bij cao. De gebondenheid aan de 
regeling van een ontslagcommissie is ruimer dan de gebondenheid aan een cao 




Een ambtenaar gaat er met betrekking tot het beginsel van toegang tot de rechter tijdens de 
procedures er vrijwel niet op achteruit wanneer hij zijn geschil aan een bindend 
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